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Kapittel 1
Sammendrag

1.1 Sammendrag av rapporten

Innledning

Ekstremismekommisjonen avgir med dette sin
utredning etter halvannet års arbeid. Kommisjo-
nen har vært sammensatt av 17 medlemmer med
ulik kunnskap, erfaring og bakgrunn. Kommisjo-
nens sammensetning og mandat dannet grunnla-
get for en bred tilnærming til arbeidet. Mandatet
gjenspeiler også forebyggingens to dimensjoner:
det som skal avverges, og det som skal bevares og
styrkes.

Bakgrunnen for at kommisjonen ble oppnevnt,
er de brutale angrepene på regjeringskvartalet og
på Utøya 22. juli 2011, der 77 mennesker ble drept
og mange hardt skadet. Dette er dessverre ikke
det eneste terrorangrepet i Norge de siste årene.
Den 10. august 2019 ble en 17 år gammel jente
drept i sitt eget hjem, og samme dag ble Al-Noor-
moskeen i Bærum forsøkt utsatt for et terror-
angrep. Begge angrepene var motivert av høyre-
ekstremisme. Den 25. juni 2022, kun to uker etter
at kommisjonen var blitt oppnevnt, ble det utført
et terrorangrep i Oslo sentrum av det som etter
påtalemyndighetens vurdering var en ekstrem
islamist.1 To personer ble drept og minst 21 ska-
det. Konsekvensene av terror og ekstremisme er
store, både for de berørte og for storsamfunnet.

Terror, som er ekstremismens ytterste konse-
kvens, kan i verste fall polarisere og destabilisere
samfunn. Ingen demokratiske samfunn kan sikre
seg helt og holdent mot terroranslag og ekstre-
misme, men historien har vist at det går an å fore-
bygge ekstremisme og dempe effektene av radi-
kalisering. Dette er noe som samfunnet bør priori-
tere og bruke ressurser på. Forebygging koster
lite sammenlignet med de enorme omkostnin-

gene det kan ha om ekstreme krefter får gjennom-
slag.

Hvordan kommisjonen har jobbet

Denne rapporten er basert på et omfattende kunn-
skapsgrunnlag. Kommisjonen har gjennomgått
enkeltsaker om ekstremisme, eksisterende kunn-
skap i forskning og offentlige dokumenter. Kom-
misjonen har også innhentet kunnskap gjennom
en rekke møter rundt i landet med blant andre
berørte og trusselutsatte grupper, offentlige
myndigheter, forskere og aktører i sivilsamfunnet.
Kommisjonen har også besøkt andre land. Det har
vært viktig for kommisjonen å innhente ulike per-
spektiver og erfaringer, ikke minst ved å inklu-
dere unges stemmer i arbeidet.

Kommisjonen har også innhentet eksempler
på tilfeller der man har lyktes med å forebygge
radikalisering og voldelig ekstremisme, og sett på
hvilke faktorer som har gjort at man har lyktes.

I tråd med sitt mandat har kommisjonen hatt
en bred tilnærming til ekstremismefeltet. Denne
tilnærmingen gjenspeiles i at rapporten har benyt-
tet to ulike definisjoner av ekstremisme: en stram
og en bred. Ifølge den stramme definisjonen er
ekstremisme aksept av og bruk av vold for å nå
politiske, ideologiske eller religiøse mål. Ifølge
den brede definisjonen er ekstremisme holdnin-
ger og handlinger som avviser demokrati og men-
neskerettigheter. Rapporten omfatter derfor ikke
bare radikalisering, voldelig ekstremisme og ter-
ror, men også holdninger og handlinger som kan
undergrave demokratiet og menneskerettighe-
tene.

Kommisjonens funn

I Norge har befolkningen relativ høy tillit til myn-
dighetene og det politiske systemet. Det krever
en kontinuerlig innsats å opprettholde det høye til-
litsnivået i befolkningen og å vedlikeholde og
videreutvikle demokratiet. Det må det demokra-
tiske fellesskapet gjøre sammen. Ekstremistiske

1 Kommisjonen bruker i denne rapporten begrepet terror-
angrep basert på informasjonen som har kommet frem om
angrepet så langt. Dette betyr på ingen måte at kommisjo-
nen har tatt stilling til skyldspørsmål. Rettssaken er beram-
met i mars 2024, etter at kommisjonen har levert sin rap-
port 
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holdninger skaper uro og utrygghet mellom folk
og bidrar til å rive grunnmuren under det demo-
kratiske fellesskapet. Ekstremistiske aktører og
strømninger som undergraver tillit og fellesskap,
er derfor reelle trusler mot samfunnet og enkelt-
mennesker. Etter kommisjonens syn må det tas
tydelige grep for å styrke oppslutningen om
demokratiet og menneskerettighetene fremover.

Ekstremisme har store konsekvenser for
enkeltmennesker, for grupper og for samfunnet.
Ulike grupper som inngår i ekstremistenes fiende-
bilder, utsettes for rasisme, diskriminering og hat-
kriminalitet. De lever også med en utrygghet for
ekstremismens virkninger. Kommisjonen mener
at mennesker som inngår i ekstremistenes fiende-
bilder, må beskyttes bedre.

Autoritære stater, partier og bevegelser bidrar
til demokratisk forvitring verden over, og de set-
ter grunnleggende menneskerettigheter under
press. Ekstreme ideologier sirkulerer over lande-
grensene, og utfordrings- og trusselbildet påvir-
kes av internasjonale kriser, konflikter og poli-
tiske strømninger. En rask teknologisk utvikling
gir ekstremistene nye verktøy til å spre propa-
ganda og ekstremistisk tankegods. Den teknolo-
giske utviklingen, inkludert kunstig intelligens,
gir imidlertid også styresmaktene mulige nye
verktøy til å bekjempe ekstremisme. Slike mottil-
tak må alltid skje innenfor rammene av rettsstaten
og menneskerettighetene.

Voldelige ekstreme ideologier har lav oppslut-
ning i Norge. Samtidig har flere terrorangrep blitt
gjennomført og avverget. Ekstrem islamisme og
høyreekstremisme anses å utgjøre de største ter-
rortruslene mot Norge i dag. Andre former for
ekstremisme kan imidlertid utgjøre fremtidige
trusler. Ekstremisme krever derfor vedvarende
oppmerksomhet og forebygging.

Godt forebyggende arbeid mot ekstremisme
forutsetter at samfunnet har presis og oppdatert
kunnskap om fenomenet, særlig årsaker og kjen-
netegn. I tillegg må ulike aktører i samfunnet ha
klare roller og mandater. Kommisjonen har avdek-
ket at det er stor variasjon i praksis og kunnskap
blant sentrale aktører på forebyggingsfeltet. Man-
glende fenomenforståelse eller oppdragsforstå-
else kan gjøre det forebyggende arbeidet mindre
målrettet og effektivt. Det er behov for et betyde-
lig kunnskapsløft og kompetanseheving i det fore-
byggende arbeidet.

Kommisjonen har kommet fram til at det er
hensiktsmessig å benytte en utvidet form av «fore-
byggingstrekanten», som ofte brukes til å frem-
stille ulike forebyggingsnivåer fra individ- til sam-
funnsnivå. Kommisjonen presenterer derfor en

modell bestående av fem nivåer, fra det byggende
nivået, som omfatter det å legge til rette for et
godt liv og fellesskap, til reintegrering av allerede
radikaliserte individer.

Kommisjonens saksgjennomgang

Kommisjonen fikk gjennom mandatet oppdrag om
å gjennomgå og vurdere alvorlige saker om
ekstremisme i Norge. I saksgjennomgangen har
kommisjonen analysert 20 enkeltsaker om volde-
lig ekstremisme som gjelder brudd på straffebud
med en strafferamme på minst seks år. Gjennom
en egen lov som opphevet taushetsplikten for dem
som ønsket å dele informasjon med kommisjonen,
fikk kommisjonen tilgang til informasjon fra blant
annet Politiets sikkerhetstjeneste, politiet, Nav,
kriminalomsorgen og flere norske kommuner.
Kommisjonen har slik fått et unikt innblikk i
livene til norske radikaliserte, inkludert bakenfor-
liggende faktorer, den enkeltes radikaliserings-
prosess og hvordan de har blitt møtt av tjenesteap-
paratet.

Kommisjonens saksgjennomgang bekrefter at
mange av dem som radikaliseres til voldelig
ekstremisme ikke mestrer skolen, har løs tilknyt-
ning til arbeidslivet og sliter med andre sosiale og
økonomiske utfordringer. Det er mange som har
vokst opp med en for dårlig omsorgssituasjon, og
flere er utsatt for vold. Slike erfaringer kan gjøre
enkeltmennesker mer sårbare for påvirkning fra
ekstremistiske grupper som tilbyr et fellesskap,
og som fremmer hat eller rettferdiggjør vold. Sam-
tidig blir de aller fleste som har slike livserfarin-
ger aldri ekstremister.

Hva er da grunnen til at noen blir ekstreme?
Det er svært vanskelig å svare på, men saksgjen-
nomgangen viser at innenfor ekstrem islamisme
kan enkelte ideologisk drevne radikalisatorer ha
mye å si for radikalisering av enkeltpersoner og
grupper. De står for aktiv rekruttering, og skaper
og opprettholder miljøer som kan gi en opplevelse
av tilhørighet og mening. Saksgjennomgangen
har for få saker om høyreekstremisme til å gjøre
tilsvarende vurdering for disse. For samtlige
saker observerte kommisjonen imidlertid et kom-
plekst samspill mellom risiko- og sårbarhetsfakto-
rer, gruppetilhørighet, ideologi og politikk.

Mange av personene i kommisjonens saks-
gjennomgang har vært i kontakt med tjenesteap-
paratet, både før og etter at de ble radikalisert.
Ifølge regjeringens handlingsplan er tidlig fore-
bygging av voldelig ekstremisme et felles sam-
funnsprosjekt der en rekke aktører skal bidra.
Hovedinntrykket fra saksgjennomgangen er at
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dette ikke skjer i praksis. Kun i to saker fant kom-
misjonen informasjon om tverretatlig forebyg-
gende samarbeid før hendelsen. Dette skyldes
etter kommisjonens forståelse primært man-
glende juridiske og organisatoriske rammeverk
for det forebyggende arbeidet.

Anbefalinger

Kommisjonens anbefalinger er delt inn i fire kate-
gorier som omtales i det videre.

Bedre organisering og mer forpliktende samarbeid

Kommisjonen anbefaler etablering av et nasjonalt
senter for innsats mot voldelig ekstremisme. Etter
kommisjonens syn er det behov for et nasjonalt
knutepunkt som kan bistå de nasjonale myndig-
hetene og aktører som arbeider på feltet. Det kan
bidra til å utvikle strategier og koordinere det fore-
byggende arbeidet mot voldelig ekstremisme
nasjonalt. Senteret kan gi råd og tilby veiledning og
kompetanseheving til ulike aktører, blant annet i
fenomenforståelse, forebyggingsstrategier, reinte-
grering, vurderingsverktøy og regelverk. Senteret
kan videre bygge en bro mellom forskning og prak-
sis og kontinuerlig formidle oppdatert kunnskap
om trender og fenomener. Senteret kan også være
et kontaktpunkt for internasjonale aktører og delta
i internasjonalt samarbeid. Det kan også etablere
og ivareta en nasjonal veiledningstjeneste ved
bekymring for radikalisering, som både pårørende,
nærstående og andre aktører kan benytte seg av.

For at det forebyggende arbeidet skal ha et
organisatorisk rammeverk som legger til rette for
tverretatlig samarbeid anbefaler kommisjonen en
forpliktende samhandlingsmodell for forebygging
av ekstremisme. Modellen innebærer å gi kom-
munene et tydelig mandat i det forebyggende
arbeidet, etablere og videreutvikle lokale og regio-
nale samarbeidsfora, utvide hjemlene for informa-
sjonsdeling av taushetsbelagte opplysninger i det
tverretatlige samarbeidet og utvikle et felles vurde-
ringsverktøy for radikaliseringssaker. Reintegre-
ring av allerede radikaliserte er en del av model-
len, og kommisjonen anbefaler at man i dette
arbeidet har en særlig bevissthet rundt de som
radikaliserer andre. Kommisjonen kommer også
med flere anbefalinger om PST og politiet, blant
annet om ansvarsfordelingen mellom disse to,
behovet for et fagutviklingsapparat i politiet og
klargjøring av hjemmelsgrunnlaget for forebyg-
gende samtaler. Kommisjonen mener også Nav
bør få en større rolle i det forebyggende arbeidet,

og at kriminalomsorgen må få tilstrekkelige res-
surser til å gjennomføre nødvendige tiltak.

Ettersom ekstremisme er et globalt fenomen,
kreves det innsats og samarbeid internasjonalt.
Kommisjonen anbefaler at norske myndigheter
går inn for kontinuerlig og langsiktig representa-
sjon og deltakelse i internasjonale fora og interna-
sjonalt samarbeid mot ekstremisme. Gjennom bi-
og multilaterale samarbeid kan Norge blant annet
få bedre forståelse for trusselbildet, bidra til nor-
mutvikling og sikre ivaretagelse av menneskeret-
tighetene i utvikling av nye forebyggingsstrate-
gier.

Kunnskaps- og kompetanseløft i det forebyggende 
arbeidet

Kommisjonen anbefaler mer forskning og stabile
rammevilkår. Kommisjonen anbefaler at senteret
for forskning på høyreekstremisme, C-REX, blir et
permanent senter, og at forskningsprosjektet
Terra ved Forsvarets forskningsinstitutt styrkes
og sikres videre finansiering. Kommisjonen har
flere anbefalinger hva gjelder forskningsområder
som bør prioriteres fremover. Dette gjelder spesi-
elt forskning på hvordan ny teknologi påvirker
ekstremismefeltet, effekten av forebyggingstil-
tak, ulike former for ekstremisme, og hvilke for-
hold som påvirker radikaliseringsprosesser. Kom-
misjonen anbefaler også at det opprettes et tverr-
sektorielt studieemne for dem som arbeider med
forebygging og kompetansehevingstilbud innen
forebygging til ansatte i skolen.

I tråd med den teknologiske utviklingen er det
også behov for kunnskap og strukturer for å hånd-
tere forebygging av ekstremisme i en digital tids-
alder. Det forventes at blant annet politiet og kom-
munale aktører skal arbeide forebyggende og
oppsøkende på nettet. Etter kommisjonens syn
mangler det et faglig grunnlag for et slikt arbeid,
inkludert personvernvurderinger. Dette reiser
faglige og tekniske spørsmål som går utover kom-
misjonens mandat og kompetanse. Kommisjonen
mener derfor det er behov for en egen utredning
om forebyggende arbeid på nett.

Når nasjonale myndigheter som Politiets sik-
kerhetstjeneste og Etterretningstjenesten får utvi-
dede hjemler til overvåkning og tar i bruk nye tek-
nologier for å forebygge ekstremisme, er det også
nødvendig med demokratisk kontroll. Kommisjo-
nen anbefaler derfor også at EOS-utvalget styrkes,
og at lovgivende myndighet sikrer at regelverket
er oppdatert i tråd med den teknologiske utviklin-
gen, slik at det kan gjennomføres legalitetskon-
troll. Myndighetene må også prioritere gjennom-



16 NOU 2024: 3
Kapittel 1 Felles innsats mot ekstremisme: Bedre vilkår for det forebyggende arbeidet

føringen av EUs forordning om digitale tjenester og
sikre et sterkt tilsynsorgan på nasjonalt nivå.

Bedre ivaretakelse av og medvirkningsmuligheter for 
utsatte grupper

Kommisjonen mener at mennesker som inngår i
ekstremistenes fiendebilder, må beskyttes bedre.
Kommisjonen anbefaler at politiet og Politiets sik-
kerhetstjeneste tar et større ansvar for å etablere
faste møtepunkter med trusselutsatte grupper og til-
egner seg mer kunnskap og kompetanse om
disse. Kommisjonen har også anbefalinger rettet
mot hatkriminalitet. Dette inkluderer tydelige
føringer fra Justis- og beredskapsdepartementet
og utarbeidelsen av en nasjonal handlingsplan mot
hatkriminalitet. Lokalt politi må i større grad
bruke det nasjonale kompetansesenteret for hat-
kriminalitet og det anbefales at støttesentrene for
kriminalitetsutsatte øker sin kompetanse på hat-
kriminalitet og gjøres kjent i målgruppen.

Styrket oppslutning om demokrati og menneske-
rettigheter

Et kjennetegn på ekstreme ideologier er at de
avviser demokrati og menneskerettigheter for
alle. Derfor må styrkingen av demokrati og men-
neskerettigheter være et mål for det forebyg-
gende arbeidet. Kommisjonen foreslår at man styr-
ker undervisningen om demokrati og menneskeret-
tigheter og gjør undervisningen mer målrettet,
blant annet ved å opprette flere undervisningsstil-
linger ved freds- og menneskerettighetssentrene.
Kommisjonen har også flere anbefalinger rettet
mot arbeidet med demokrati og menneskerettig-
heter i skolen. Dette omfatter å styrke kompetan-
sehevingstilbudet Dembra og formalisere veivise-
rordningen for flere minoriteter.

Kommisjonen anbefaler også at det etableres
et planverk for å sikre spor og gjenstander etter ter-
rorangrep. Kommisjonen anbefaler videre at sivil-
samfunnet i større grad involveres i det forebyg-
gende arbeidet på ulike myndighetsnivåer. Kom-
misjonen vil også sikre at alle innsatte i norske
fengsler kan få mulighet til å utøve sin religion og
sitt livssyn. Det anbefales å etablere en tilskudds-
ordning for å imøtekomme dette.

1.1.1 Samlet oversikt over kommisjonens 
anbefalinger

Nedenfor følger en full oversikt over kommisjo-
nens anbefalinger.

Bedre organisering og mer forpliktende 
samarbeid

Nasjonale nysatsinger

 • Det opprettes et nasjonalt senter for innsats
mot radikalisering og voldelig ekstremisme

 • Det opprettes en nasjonal veiledningstjeneste
for bekymringer om radikalisering

En forpliktende samhandlingsmodell

Kommunens mandat og kontaktpunkt for forebygging 
av radikalisering og voldelig ekstremisme

 • Funksjonen kontaktpunkt for forebygging av
radikalisering og voldelig ekstremisme etable-
res i alle kommuner. Kommunens rolle i det
forebyggende arbeidet og kontaktpunktfunk-
sjonen fastsettes i lov

Lokale og regionale samarbeidsarenaer

 • Alle kommuner inngår i forpliktende samar-
beidsstrukturer for forebygging av voldelig
ekstremisme

 • Det etableres regionale samarbeidsfora for
forebygging av radikalisering og voldelig
ekstremisme

Informasjonsdeling

 • Justis- og beredskapsdepartementet oppdate-
rer veilederen om taushetsplikt, opplysnings-
rett og opplysningsplikt i forvaltningen til å
omfatte særlige spørsmål knyttet til det fore-
byggende arbeidet mot  radikalisering og vol-
delig ekstremisme

 • Kurs og opplæring i reglene om taushetsplikt
og informasjonsdeling gjøres tilgjengelig for
aktørene i førstelinjetjenesten2

 • Justis- og beredskapsdepartementet fastsetter
en forskrift om deling av taushetsbelagt infor-
masjon i det forebyggende arbeidet mot radika-
lisering og voldelig ekstremisme etter forvalt-
ningsloven § 13 g

 • Det gjennomføres nødvendige lovendringer på
helseområdet for større adgang til å dele taus-
hetsbelagt informasjon i det forebyggende
arbeidet mot radikalisering og voldelig ekstre-
misme

2 Med førstelinjen mener kommisjonen det lokale nivået av
offentlige tjenester. Dette kan være helsetjenesten eller
politiet i kommunen eller fylket. 
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Vurderingsverktøy

 • Det utvikles et felles vurderingsverktøy i arbei-
det mot radikalisering og voldelig ekstremisme
i Norge, etter modell fra det danske vurde-
ringsverktøyet, men tilpasset norske forhold
og juridiske rammer

Reintegrering

 • Personer som kan radikalisere andre, må prio-
riteres i det forebyggende og reintegrerende
arbeidet

 • Myndighetenes veileder om exitarbeid oppdate-
res i tråd med ny kunnskap, inkludert større grad
av involvering av sivilsamfunnet og et større
fokus på rollen til politikk, ideologi og religion

Anbefalinger om enkelte sentrale aktører

Politiet

 • Det opprettes et eget fagutviklingsapparat for
forebygging av radikalisering og voldelig
ekstremisme med Politidirektoratet som øver-
ste fagansvarlige

 • Justis- og beredskapsdepartementet klargjør
ansvarsfordelingen mellom PST og politiet i
saker som gjelder voldelig ekstremisme. PST
må dele mer informasjon med politiet om sine
vurderinger der saken skal følges opp av politiet

 • Justis- og beredskapsdepartementet klargjør
hjemmelsgrunnlaget for forebyggende samta-
ler i politiloven for personer over 18 år og barn
som ikke omfattes av politiloven § 13 fjerde
ledd. Det bør også utarbeides en veileder for
bruk av forebyggende samtaler

Kriminalomsorgen

 • Justis- og beredskapsdepartementet gir tyde-
lige føringer om at kriminalomsorgen skal pri-
oritere forebygging av radikalisering og ekstre-
misme, og sikrer at kriminalomsorgen har res-
surser til å gjennomføre kompetanseheving og
andre relevante tiltak

Nav

 • Arbeids- og inkluderingsdepartementet sørger
for at Nav får økt bevissthet og kompetanse om
sin rolle i det forebyggende arbeidet mot radi-
kalisering og voldelig ekstremisme. Departe-
mentet må også sikre at den nasjonale veiled-
ningsfunksjonen gis en tydelig posisjon og res-

surser for kompetanseheving i Nav. Veiled-
ningsfunksjonen flyttes fra Nav Grünerløkka til
Arbeids- og velferdsdirektoratet

Internasjonalt samarbeid

 • Norske myndigheter arbeider for kontinuerlig
og langsiktig representasjon og deltakelse i
internasjonale fora og internasjonalt samarbeid
mot ekstremisme

Kunnskaps- og kompetanseløft i det forebyg-
gende arbeidet

Mer forskning og stabile rammevilkår

 • Forskningen på ekstremisme styrkes. Dette
gjelder både voldelig ekstremisme og ekstre-
misme som avvisning av demokrati og mennes-
kerettigheter. Kommisjonen mener det bør for-
skes spesielt på områdene ekstremisme og ny
teknologi, forebygging, ulike former for ekstre-
misme og tilgrensende fenomener og dem som
radikaliseres

 • Senter for ekstremismeforskning, C-REX, vide-
reføres som et permanent senter og fortsetter
med dagens mandat om høyreekstremisme
samt tilgrensende temaer

 • Forsvarets forskningsinstitutts forskningspro-
sjekt Terra videreføres og styrkes finansielt

Et tverrsektorielt studieemne for dem som jobber 
med forebygging av radikalisering og ekstremisme

 • Det opprettes et tverrsektorielt studieemne for
dem som jobber med forebygging av radikali-
sering og ekstremisme

Styrket kompetanse hos ansatte i skolen

 • Kompetansehevende tilbud innen forebygging
av radikalisering og ekstremisme gjøres syste-
matisk tilgjengelig for ansatte i skolen

Forebygging av ekstremisme og radikalisering i en 
digital tidsalder

 • Det settes ned et utvalg som skal utrede oppsø-
kende og forebyggende arbeid på nett for poli-
tiet og kommunene

 • Digitaliserings- og forvaltningsdepartementet
prioriterer gjennomføringen av EUs forord-
ning om digitale tjenester i Norge og sikrer at
organet som utpekes som tilsynsmyndighet,
tildeles midler og personellressurser til å eta-
blere et solid fagmiljø
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 • Ansvarlige departementer må ha kompetanse
og arbeide raskere for å sikre at regelverket for
forebygging av voldelig ekstremisme er oppda-
tert i tråd med den teknologiske utviklingen

 • EOS-utvalget må sikres tilstrekkelig med per-
sonell og økonomiske ressurser for å kunne
kontrollere tjenestene. Muligheten for nordisk
eller europeisk samarbeid mellom kontrollor-
ganer bør utredes

Bedre ivaretakelse av og medvirknings-
muligheter for utsatte grupper

Politi og PST i møte med trusselutsatte grupper

 • Politiet og PST må arbeide med å tilegne seg
bedre kunnskap og kontinuerlig kompetanse-
heving om utsatte grupper og deres situasjon i
et skiftende trusselbilde

 • Politiet og PST har ansvar for å etablere faste
møtepunkter for dialog og utveksling av infor-
masjon med trusselutsatte grupper

Innsats mot hatkriminalitet

 • Politiets forsterkede innsats for forebygging av
hatkriminalitet fortsetter og forankres i føring
fra Justis- og beredskapsdepartementet. Lokalt
politi må bruke kompetansen til det nasjonale
kompetansemiljøet i behandlingen av saker om
hatkriminalitet

 • Det utarbeides en nasjonal handlingsplan mot
hatkriminalitet i samarbeid med berørte grup-
per

 • Støttesentrene for kriminalitetsforebygging
øker sin kompetanse på hatkriminalitet og gjø-
res kjent blant trusselutsatte grupper

Styrket oppslutning om demokrati og 
menneskerettigheter

Styrking av arbeidet med demokrati, medborger-
skap og minner

Styrking av undervisningen ved freds- og menneske-
rettighetssentrene

 • Det opprettes flere undervisningsstillinger ved
freds- og menneskerettighetssentrene øremer-
ket deres arbeid med demokratisk medborger-
skap og menneskerettigheter

Evaluering av tilskuddsordningen for turer til minne- 
og læringssteder

 • Den nasjonale tilskuddsordningen for skoletu-
rer som forvaltes av Utdanningsdirektoratet,

evalueres med spesielt henblikk på faglig for-
ankring og likebehandling av elever

Demokrati og menneskerettigheter i skolen

Inkluderende læringsmiljø, demokratilæring og 
elevenes demokratiske medvirkning

 • Implementeringen av føringene i LK20 om
inkluderende læringsmiljø, demokratilæring
og elevenes demokratiske medvirkning i sko-
lene over hele Norge må styrkes gjennom til-
skuddsordningen for kompetanseutvikling

Styrking av Dembra

 • Dembra styrkes som et landsdekkende tilbud
til elever og lærere, særlig med tanke på skoler
i distriktet

Veiviserordninger

 • Den muslimske veiviserordningen formalise-
res med nødvendige tilpasninger

Det forutsettes tilknytning til en forsk-
ningsinstitusjon, slik tilfellet er for de allerede
etablerte veiviserordningene for jøder og sa-
mer. Det forutsettes videre at mangfoldet i den
norsk-muslimske minoriteten gjenspeiles

 • Det vurderes tilsvarende veiviserordninger for
andre minoriteter eller utsatte grupper, for
eksempel en formalisering av veiviserordnin-
gen for rom

Planverk for sikring av spor og gjenstander etter 
terrorangrep i Norge

 • Det utarbeides et planverk for sikring av spor
og gjenstander etter terrorangrep i Norge

Dette må omfatte vurderinger av ivareta-
kelse av gjenstander og spor etter terrorhen-
delser, slik at dette utføres i henhold til muse-
ale standarder for samlingsforvaltning

Sivilsamfunnets rolle i det forebyggende arbeidet

 • Sivilsamfunnet, inkludert organisasjoner, tros-
og livssynssamfunn, partene i arbeidslivet og
spillsamfunn, involveres i større grad i det fore-
byggende arbeidet mot radikalisering og
ekstremisme på lokalt, regionalt og nasjonalt
nivå
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Tros- og livsynsstøtte i fengsler

 • Det etableres en statlig finansiert tilskuddsord-
ning til å utøve tros- og livssynsarbeid i fengsler
og å lære opp og veilede dem som utfører det

1.2 English Summary

Introduction

The Commission on Extremism hereby submits
its report following a year and a half of work. The
Commission is composed of 17 members with dif-
ferent competence and experience. The composi-
tion and mandate of the Commission formed the
basis for a broad, whole-of-society approach to
preventing and countering extremism. The
Commission’s mandate reflects a two-pronged
approach to prevention; countering violent extre-
mism while fostering democratic resilience.

The Commission on Extremism was appointed
eleven years following the deadliest domestic ter-
rorist attack in Norway since World World II. On
22 July 2011, a right-wing extremist attacked the
Norwegian Government Quarter and Utøya
Island killing 77 people and severly injuring many
more. This devastating attack has not been the
only terrorist attack in Norway. On 10 August
2019, a right-wing extremist inspired by the
Christchurch terrorist attacks killed a 17-year-old
girl in her own home before attacking the Al-Noor
Mosque in Bærum. On 25 June 2022, two weeks
after the Commission’s appointment, an Islamist
extremist carried out an attack in downtown Oslo,
killing two and injuring more than twenty.

The consequences of violent extremism, both
for those directly affected and for society are
large. No democratic and open society can protect
itself fully against terrorism, but best practices
have shown that it is possible to prevent radicali-
zation to violent extremism. Early prevention and
the fostering of resilience to extremism is of vital
importance and must be prioritized with consis-
tency and resources over time. Prevention is
inexpensive compared to the enormous short and
long-term effects and costs of terrorist attacks and
the cost in fundamental rights and freedoms if
extremist forces achieve their objectives.

The Commission’s working methods

The Commission’s findings and recommendations
are based on an extensive body of knowledge.

The Commission has reviewed and analysed
existing knowledge and practice as found in the

academic literature, public reports and docu-
ments. Furthermore, the Commission has gathe-
red knowledge through extensive meetings
across the country with representatives from
groups affected by extremism, national, regional
and local authorities, first-line practitioners (repre-
senting multi-agency work involving municipali-
ties, schools, the police, social services), civil
society organizations and research and education.
The Commission has also gathered knowledge
about preventing and countering violent extre-
mism (P/CVE) programming and practices inter-
nationally. The Commission has strived to include
the voices and experiences of a multiplicity of
actors, including young people.

The Commission was mandated to review and
assess severe cases of violent extremism in Nor-
way. In its case review, the Commission analysed
20 individual cases involving offences with a
penalty limit of imprisonment for a term of mini-
mum six years. Through an act that set aside the
duty of confidentiality for anyone who wished to
share information with the Commission, the
Commission obtained information from, among
others, the Norwegian Police Security Service,
the Norwegian Police, the Norwegian Labour and
Welfare Administration, the Norwegian Correctio-
nal Service and several Norwegian municipalities.
The Commission has gained a unique insight into
the lives of radicalised Norwegians who have been
involved in serious crimes, including the under-
lying factors, individual radicalisation processes
and their interactions with public services.

The Commission has also gathered examples
of best practices for P/CVE and examined the
factors that have led to successful prevention.

In line with its mandate, the Commission has
applied a broad approach to extremism. The
report has employed two different definitions of
extremism: one narrow and one broad. According
to the narrow definition, extremism is the accep-
tance and use of violence to achieve political, ideo-
logical or religious goals. According to the broad
definition, extremism is attitudes and actions that
reject democracy and human rights. Therefore,
the report covers not only radicalisation to violent
extremism, but also views and actions that may
undermine democracy and human rights.

The Commission has found it productive to
apply the prevention triangle, which is often used
to represent various prevention levels, from the
individual to the societal level. The Commission
introduces a revised model that includes new
levels, highlighting the importance of early pre-
vention and the fostering of resilience to radicali-
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sation through social inclusion and practices gro-
unded in an encompassing framework of demo-
cracy and human rights. Thus, the Commission
presents a model consisting of five levels, from
the «building» resilience level, which includes
strengthening the conditions and facilitation of a
good quality of life and community, to the reinte-
gration of already radicalised individuals. Demo-
cracy and human rights constitute the framework
for this work and must form the basis for all pre-
ventive efforts.

The Commission’s findings

In Norway, the population has a relatively high
level of trust in the authorities and the political
system. Continuous efforts are required to main-
tain a high level of trust and further strengthen
democracy. This requires the joint efforts of the
whole of society.

Extremist attitudes foment unrest and inse-
curity and erode the foundations of democratic
society. Extremist actors and currents that under-
mine trust therefore pose a profound threat to
social cohesion. The Commission believes that
clear steps must be taken to bolster democracy
and human rights, going forward.

Extremism severely impacts individuals,
groups and society. Various groups that form part
of extremists’ enemy images are subjected to
racism, discrimination and hate crimes. They are
also burdened with the negative impact of extre-
mism on safety, security and well-being. The
Commission believes that persons who are part of
extremists’ enemy images must be afforded stron-
ger protection.

Authoritarian states, political parties and
movements are contributing to democratic ero-
sion worldwide and are subverting fundamental
human rights. Extremist ideologies and actors
move and network across national borders. The
scope, character and direction of extremism in
Norway is affected by changes in society, politics,
economy, culture and technology. Digitalization
and new and emerging technologies are utilized
for extremists purposes. Innovations in techno-
logy, including artificial intelligence (AI), also
offer new P/CVE tools and opportunites for states
and tech companies. The use of such technologies
must always be in conformity with human rights.

Although violent extremist ideologies enjoy
little support in Norway, several terrorist attacks
have either been carried out or averted. The grea-
test terrorist threats to Norway are currently beli-
eved to emanate from extreme Islamism and

right-wing extremism. However, the evolving
landscape necessitates continued vigilance
against emergent extremist currents.

Although most people in Norway enjoy a good
quality of life and participate in society in various
ways, not everyone does. In line with existing
knowledge, the Commission’s case review con-
firms that many of those who become radicalised
into violent extremism exhibit challenges in edu-
cational attainment, have tenuous connections to
working life, and experience other socio-economic
adversities. Social exclusion can render individu-
als more vulnerable to the influence of extremist
groups who offer a sense of belonging and who
promote hatred or justify violence. Although there
are many factors at play, it is difficult to point to a
clear correlation between specific vulnerability
and risk factors and violent extremism.

Many vulnerability and risk factors can render
individuals more vulnerable to the influence of
extremist communities. However, the vast majo-
rity of persons identified with such vulnerability
and risk factors never become extremists. Nevert-
heless, the Commission’s case review has shown
that within extreme Islamism, certain ideologi-
cally-driven radicalisers can significantly influence
the radicalisation of individuals and groups. Radi-
calisers engage in active recruitment and create
and maintain extremist environments that provide
a sense of belonging. The case review also sho-
wed that for many, international conflicts, politics
and ideology have impacted their radicalisation
process. Through the case review, the Commis-
sion observed a complex interaction between vul-
nerability and risk factors, group affiliation, ideo-
logy and international politics.

Sound P/CVE presupposes that society has
access to precise and updated knowledge of the
phenomenon, in particular its causes and charac-
teristics. Furthermore, clear roles and mandates
must be assigned to the various societal actors.
The Commission has found considerable variation
in practice and knowledge among key P/CVE
actors. An inadequate understanding of pheno-
mena or assignments diminishes the precision
and effectiveness of P/CVE, entailing a need for
considerable knowledge building and competence
enhancement. Currently, a myriad of actors are
involved in P/CVE. Through the case review and
knowledge gathering in various regions, the
Commission has observed a lot of solid P/CVE
efforts and considerable commitment to the
cause. Nevertheless, there is a dearth of clear
organisational and regulatory frameworks to
govern these efforts. In particular, there is an
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absence of unambiguous mandates, arenas for
cooperation, legal authorities for information sha-
ring and proper tools for assessing concerns.

Recommendations

Preventing extremism is a shared responsibility
that requires a whole of society approach. Both
the efforts of responsible authorites and the daily
acts of enganged, ordinary citizens are critical to
foster democratic resilience. Acknowledging the
necessity of combined efforts for successful pre-
vention and resilience building, the Commission
issue the following key recommendations to
improve P/CVE in Norway.

Improved organisation and increased binding coope-
ration

P/CVE in Norway should be better organised. In
the Commission’s view, a national hub that can
assist both the national authorities and actors wor-
king in the field, is needed. Therefore, the
Commission recommends the establishment of a
national centre for efforts against violent extre-
mism. The Commission believes such a centre
can carry out several relevant tasks and functions
that society needs. It can help develop strategies
and coordinate P/CVE, nationally. The centre can
provide advice and offer guidance and compe-
tence enhancement to various actors, including in
understanding phenomena, prevention strate-
gies, reintegration, assessment tools and legisla-
tion. Furthermore, the centre can connect rese-
arch and practice and continuously disseminate
updated knowledge regarding trends and pheno-
mena. The centre can also serve as a hub for inter-
national actors and participate in international
cooperation. It can also establish and maintain a
national counselling service in case of radicalisa-
tion concerns. Such a counselling service is inten-
ded as a low-threshold service available to relati-
ves, closely associated persons and various actors.
It will supplement the Norwegian Police’s and the
Norwegian Police Security Service’s existing tip
schemes.

For prevention to be organised and regulated
in a manner conducive to interdisciplinary coope-
ration, the Commission proposes a new, binding
model for interaction. The model will clarify the
role of the municipalities in P/CVE, establish and
further develop local and regional cooperation for-
ums, expand the possibility of sharing otherwise

confidential information in interagency coopera-
tion and develop a common assessment tool for
radicalisation cases.

As extremism is a global phenomenon, inter-
national cooperation and efforts are of vital impor-
tance. The Commission recommends that the
Norwegian authorities promote continuous and
long-term representation and participation in
international forums and international collabora-
tive P/CVE efforts.

The Commission also recommends that the
division of responsibility between the Norwegian
Police Security Service and the Norwegian Police
be clarified, that the Norwegian Labour and Wel-
fare Administration be given a greater role in P/
CVE, and that the Norwegian Correctional Ser-
vice be allocated sufficient resources to imple-
ment necessary internal measures on preventing
radicalisation.

Knowledge building and competence enhancement in 
P/CVE

P/CVE presupposes up-to-date knowledge. There-
fore, the Commission recommends further invest-
ment in research on extremism, in particular rese-
arch on how new technologies affect P/CVE, the
effects of measures, various forms of extremism,
and the factors that influence the radicalisation
processes. The Commission recommends that the
Centre for Research on Extremism (C-REX)
become a permanent centre, and that the TERRA
Project Series at the Norwegian Defence Rese-
arch Establishment be strengthened and ensured
additional funding.

Currently, the Norwegian Police and muni-
cipal actors are expected to carry out preventive
and investigative work online. In the Commis-
sion’s view, there is no professional basis for such
work, including privacy assessments. The
Commission believes a separate report on online
P/CVE efforts is needed. Democratic control is
necessary when national authorities such as the
Norwegian Police Security Service and the Nor-
wegian Intelligence Service adopt new technolo-
gies to prevent extremism. For this reason, the
Commission also recommends that the Norwe-
gian Parliamentary Oversight Committee on Intel-
ligence and Security Services be strengthened.

The Commission further recommends the
establishment of a cross-sectoral course on P/
CVE and competence enhancement directed at
persons working in schools.
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Better safeguarding and participation opportunities 
for vulnerable groups

The Commission has held several meetings with
groups that are part of extremists’ simplified
enemy images or who are otherwise marginalised
or subjected to incitement to hatred, harassment
and violence. Overall, the Commission finds that
many people feel inadequately protected and safe-
guarded and that they are left to shoulder the
responsibility for their security. Against this back-
drop, the Commission recommends that the Nor-
wegian Police and Norwegian Police Security Ser-
vice take greater responsibility for establishing
regular meetings with groups subjected to threats
and acquire more knowledge and competence
concerning such groups. The Commission also
makes recommendations regarding hate crimes,
including the development of an action plan.

Strengthened support for democracy and human 
rights

A hallmark of extremist ideologies is that they
reject democracy and human rights for all. There-
fore, the strengthening of democracy and human
rights and the support thereof must be a goal of
P/CVE. Currently, various actors offer educatio-
nal programs on democratic citizenship and
human rights education. The Commission propo-
ses strengthening this work and making it more
targeted, e.g., by creating additional teaching posi-
tions within the Network of Norwegian Peace and
Human Rights Centres. The Commission also
makes several recommendations regarding the
work on democratic citizenship and human rights
in schools. This includes strengthening the
competence enhancement programme Dembra
and formalising guide schemes for additional
minorities.

The Commission also recommends the esta-
blishment of a plan to secure traces and objects fol-
lowing terrorist attacks, as this should be conside-
red cultural heritage. Furthermore, the Commis-
sion also recommends that civil society be involved
to a greater extent in P/CVE efforts at the various
governmental levels. The Commission also wishes
to ensure that all inmates in Norwegian prisons
have the opportunity to practise their religion and
beliefs. The Commission recommends the
establishment of a grant scheme to facilitate this.

1.3 Tegneserie for ungdom og unge 
voksne

Kommisjonen har hatt gode og sterke møter med
ungdom og unge voksne gjennom arbeidet. Kom-
misjonen har fått viktige innspill om utfordringer i
hverdagen, hva de mener om dagens samfunn og
hvilke krefter de frykter kan påvirke unge men-
nesker til å bevege seg mot ekstreme ideologier.
Ungdommenes perspektiver har vært av stor
betydning for kommisjonens arbeid. Tusen takk!

Selv om kommisjonen har prøvd å skrive rap-
porten på en måte som gjør at den kan leses av
flest mulig, er den skrevet av godt voksne perso-
ner i kommisjonen og sekretariatet. For å kommu-
nisere noe av det som har kommet frem i arbeidet
til ungdom og unge voksne har kommisjonen der-
for fått hjelp av tegneserieskaper Jenny Jordal til å
lage en tegneserie om hva ekstremisme er, hvor-
for det skjer og hva en kan gjøre med det. Det er
kommisjonens ønske at den brukes til å starte en
samtale om ekstremisme og radikalisering med
ungdom over hele landet.3

3 Tegneserien er også et digitalt vedlegg nr. 6, for enklere til-
gang på tegneserien
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Figur 1.1 Tegneserie for ungdom og unge voksne av tegneserieskaper Jenny Jordahl
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Figur 1.2 Tegneserie for ungdom og unge voksne av tegneserieskaper Jenny Jordahl
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Figur 1.3 Tegneserie for ungdom og unge voksne av tegneserieskaper Jenny Jordahl
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Figur 1.4 Tegneserie for ungdom og unge voksne av tegneserieskaper Jenny Jordahl
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Figur 1.5 Tegneserie for ungdom og unge voksne av tegneserieskaper Jenny Jordahl
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Figur 1.6 Tegneserie for ungdom og unge voksne av tegneserieskaper Jenny Jordahl
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Figur 1.7 Tegneserie for ungdom og unge voksne av tegneserieskaper Jenny Jordahl
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Figur 1.8 Tegneserie for ungdom og unge voksne av tegneserieskaper Jenny Jordahl



NOU 2024: 3 31
Felles innsats mot ekstremisme: Bedre vilkår for det forebyggende arbeidet Kapittel 1

Figur 1.9 Tegneserie for ungdom og unge voksne av tegneserieskaper Jenny Jordahl
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Kapittel 2
Innledning

Ekstremismekommisjonen ble oppnevnt i statsråd
10. juni 2022.

Kommisjonen ble oppnevnt for å gi bedre inn-
sikt i hva som kan føre til ekstremisme, polarise-
ring og vold i samfunnet, og hvordan dette kan
forebygges.1 Som bakteppe ligger brutale hendel-
ser i nær fortid. Terrorangrepet 22. juli 2011 og dra-
pet og moskéangrepet i Bærum i august 2019 var
motivert av høyreekstremisme. Kort tid etter at
kommisjonen ble oppnevnt, ble det gjennomført et
dødelig terrorangrep mot puber i Oslo sentrum
natten før pridefeiringen, 25. juni 2022. Påtalemyn-
digheten vurderer at angrepet var motivert av
ekstrem islamisme. De siste årene har det også
blitt avverget flere terrorhandlinger mot Norge, og
flere nordmenn er dømt for å ha deltatt i terror-
organisasjonen Den islamske staten (IS). Både
berørte enkeltindivider og storsamfunnet må leve
videre med trusselen om og konsekvensene av
ekstremisme og terror i uoverskuelig fremtid.

Kommisjonen legger til grunn at ekstremisme
er et samfunnsfenomen som alltid vil eksistere i
større eller mindre grad. Samtidig er det ønskelig
å minimere ekstremismens utbredelse og oppslut-
ning. Det er imidlertid ikke én enkel løsning på
dette. I dagens globaliserte og sammenvevde ver-
den oppstår ikke utfordringene ved radikalisering
og ekstremisme i et vakuum eller kun i en norsk
kontekst. Samfunnsmessige, økonomiske og sik-
kerhetspolitiske omveltninger og teknologisk
utvikling påvirker utfordrings- og trusselbildet i
Norge. Kriger i Midtøsten og Europa, erfarte
krenkelser av Islam og muslimer, migrasjonskri-
sen i 2015, covid-19 pandemien og krigen i
Ukraina har påvirket både karakter, omfang og
retningen til radikalisering og ekstremisme. Siden
7. oktober 2023 har Israel-Hamas krigen gitt gro-
bunn for en kraftig økning i muslimfiendtlighet og
antisemittisme2 med et skjerpet trusselbilde mot
norske jøder.3

Ekstremisme fremmes også av demokratisk
valgte autoritære politikere i Europa som mobili-
serer velgere ved å fremme polariserende skrem-
mebilder av mangfold og minoriteter.4

Ved forebygging av ekstremisme kan det være
nødvendig å snakke om grupper av mennesker
som sårbare eller utsatte. Slike generaliserende
merkelapper kan reprodusere fordommer. Samti-
dig er kommisjonen nødt til å omtale både grup-
per i ekstremistenes fiendebilder og dem som kan
være særlig tilgjengelige for radikalisering, for å
oppfylle mandatet. Kommisjonen har også vært
bevisst på at det kan oppleves mistenkeliggjø-
rende, stigmatiserende og ekskluderende å bli
definert som ekstrem, hvis en selv oppfatter at en
har en legitim politisk eller religiøs overbevisning.
Det kan også være ødeleggende for samfunnsde-
batten om begrepet brukes ukritisk. I verste fall
kan ekstremismebegrepet skape mistillit mellom
samfunnsgrupper og mellom innbyggerne og sta-
ten. Ekstremismebegrepet kan dermed forsterke
det man ønsker å motvirke.

Kommisjonen verken kan eller vil komme med
føringer for hva som er akseptable meningsytrin-
ger i et demokratisk ordskifte. Samtidig har kom-
misjonen ønsket å være presis og tydelig i sitt
arbeid og tørre å snakke om vanskelige temaer,
inkludert konsekvensene av ytringer som er
ekstreme, men lovlige. Det kan være vanskelig å
vurdere hvilke radikaliseringsbekymringer som
er reelle, særlig dersom bekymringen har oppstått
på bakgrunn av ytringer. Samtidig må ikke fryk-
ten for å trå feil stå i veien for at styresmaktene tar
bekymringer på alvor og eventuelt følger opp med
forebyggende tiltak. Kommisjonen har tatt hensyn
til balansen mellom samfunnets behov for sikker-
het på den ene siden og personlig frihet og utfol-
delse på den andre. Dette blir satt på spissen når
styresmaktene foretar inngrep i den enkeltes
menneskerettigheter for å forebygge voldelig
ekstremisme.

1 Statsministerens kontor 2022a 
2 Renard og Cook 2023; FNs høykommissær for menneske-

rettigheter 2023
3 Solheim, Brekke og Elgaaen 2023
4 Thorleifsson 2019a
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Dette er den andre kommisjonen som nedset-
tes for å utrede ekstremisme i Norge. 22. juli-kom-
misjonen overleverte sin rapport 13. august 2012
og hadde som oppdrag å gjennomgå samfunnets
samlede håndtering av terrorangrepet i Norge 22.
juli 2011.5 22. juli-kommisjonens oppdrag ble
avgrenset til å se på myndighetenes arbeid med å
avdekke trusler og beskytte befolkningen, her-
under håndtering av trusselen og angrepene den
aktuelle dagen. Kommisjonen så ikke nærmere på
spørsmål om gjerningsmannens motiv, oppvekst
og bakgrunn eller samfunnets tiltak mot forebyg-
ging av radikalisering.

Ekstremismekommisjonen startet høsten 2022
med utredningen av det forebyggende arbeidet i
Norge. Kunnskaps- og informasjonstilfanget som
danner grunnlaget for denne rapporten, er hentet
fra en rekke instanser og perspektiver. Kommisjo-
nen har valgt en åpen og utadrettet arbeidsform
og hatt møter med mange ulike aktører, gjennom-
ført flere innspillsmøter i ulike regioner og mot-
tatt skriftlige innspill i løpet av arbeidet. Kommi-
sjonen har sett gode eksempler på innsats, tiltak
og samarbeid mot radikalisering og ekstremisme
som kan ha bidratt til å forebygge radikaliserings-
forløp og dempet effekten av potensielt radikalise-
rende hendelser. Samtidig har kommisjonen fått
høre om betydelige utfordringer i det forebyg-
gende arbeidet. Kommisjonen har også hørt
sterke beretninger om hvordan grupper og
enkeltpersoner i ekstremistenes fiendebilder har
blitt og blir rammet av ekstremisme i Norge i dag.
De personlige vitnesbyrdene og erfaringene fra
overlevende og berørte av terror og fra minorite-
ter som har blitt utsatt for rasisme, diskrimine-
ring, hat og vold, har gjort sterkt inntrykk.

En viktig del av kommisjonens kunnskaps-
grunnlag er saksgjennomgangen. Kommisjonen
har gjennomgått 20 saker om norske radikali-
serte. Sakene gjelder alvorlig kriminalitet. Kom-
misjonen har gjennom omfattende informasjons-
innhenting fått et bilde av livet til norske radikali-
serte. Hvilken bakgrunn har de, hva har de opp-
levd og hvem eller hva har ført dem inn i voldelig
ekstremisme? Kommisjonen har også fått tilgang
til informasjon om disse menneskenes møte med
tjenesteapparatet. Hvordan har de blitt møtt, og
hvilke tiltak er satt i verk? Saksgjennomgangen
viser at systemet dessverre ikke alltid fungerer
slik nasjonale myndigheter forventer. 

Kommisjonens mandat tar utgangpunkt i
ekstremisme som aksept av vold for å nå politiske,
religiøse eller ideologiske mål. Samtidig oppfatter

kommisjonen at mandatet forutsetter en bredere
forståelse av ekstremisme. Kommisjonen har der-
for tatt for seg et bredere spekter av det som kan
betraktes og defineres som ekstremt. Som omtalt
nærmere nedenfor i kapittelet om kommisjonens
forståelse av mandatet, har kommisjonen valgt å
benytte to innganger til begrepet ekstremisme.
Dette gjelder ekstremisme som 1) aksept av vold
for å oppnå religiøse, politiske eller ideologiske
mål (voldelig ekstremisme) og 2) aktiv avvisning
av demokratiet og motarbeidelse av grunnleg-
gende menneskerettigheter (ekstremisme i bred
forstand). Kommisjonen har i tråd med dette hatt
søkelys på både enkeltindivider som radikalise-
res, og ekstremisme på samfunnsnivå. Når kom-
misjonen bruker begrepet ekstremisme i denne
rapporten, mener den både voldelig ekstremisme
og ekstremisme i bred forstand. Noen steder refe-
reres det til andre aktørers bruk av ekstremisme-
begrepet. Dette kan skille seg fra kommisjonens
ovennevnte begrepsbruk.

Denne rapporten belyser ulike former for
ekstremisme og hvordan og hvorfor radikalise-
ring skjer. Rapporten omtaler hva som gjøres i
dag for å forebygge radikalisering og ekstre-
misme, og hvilke utfordringer kommisjonen har
funnet i dette arbeidet. Rapporten inneholder
også kommisjonens anbefalinger.

Radikalisering og ekstremisme er dynamiske
fenomener i stadig endring. Det understrekes der-
for at kommisjonens arbeid er basert på den kunn-
skapen og erfaringen kommisjonen besitter i dag.
Slik kan kommisjonen kun gi et øyeblikksbilde av
situasjonen slik den er ved ferdigstillelse av dens
arbeid. Samtidig har kommisjonen vært opptatt av
å analysere sentrale utviklingstrekk over tid og
identifisere nye trender, slik at innholdet i rappor-
ten kan være relevant i årene fremover.

Kommisjonen vil understreke at dens oppdrag
omhandler reelle trusler mot demokratiet, enkel-
tindivider, grupper og samfunnet med store kon-
sekvenser for liv, helse og trygghet. Kommisjonen
har derfor kjent på et stort ansvar i løpet av arbei-
det.

Etiske overveielser ved omtale av terrorister 
og ekstremister

Terrorister gjennomfører angrep for å få opp-
merksomhet om en sak eller sin person. De fleste
er også opptatt av å kommunisere med menings-
feller, gjennom både selve terrorhandlingen, og
det oppgjøret som kommer i en etterfølgende
rettssak og ved eventuell mediedekning.
Forskning og litteratur om terror kan også være5 NOU 2012: 14 
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ønskelig oppmerksomhet sett fra terroristers
side; all oppmerksomhet gir potensielt status til
den gjennomførte handlingen og den som utførte
det- i et gitt meningsfellesskap av ekstremister.
Det paradoksale, vonde og vanskelige ved dette
sett fra samfunnet, og ikke minst direkte berørtes
perspektiv, er at omtalen av terroristers ofre ofte
kommer i bakgrunnen av omtalen av terroren.
Omtale av terrorister kan også bidra til glorifise-
ring av terrorister og deres handlinger. Kommi-
sjonen har i arbeidet med denne rapporten vært
seg dette bevisst. I omtalen av ulike ekstremister
har kommisjonen derfor vært opptatt av å ikke gi
unødig oppmerksomhet gjennom å navngi for
mange. Å helt unngå navn kan imidlertid bidra til
unødig spekulasjon eller mystifisering rundt ter-
rorister og de angrepene de har utført. Det skal
denne rapporten ikke bidra til. Noen få internasjo-
nale terrorister er navngitt på bakgrunn av påvirk-
ning eller inspirasjon på andre ekstremister.
Dømte norske terrorister og ekstremister er
nevnt ved navn.6

2.1 Kommisjonens mandat

Kommisjonen fikk ved oppnevning 10. juni 2022
følgende mandat:

Bakgrunn

Radikalisering og ekstremisme er alvorlige sam-
funnsutfordringer som kan få store konsekvenser
for liv, helse og trygghet. Å forebygge radikalise-
ring og ekstremisme er viktig for å ivareta demo-
kratiet.

Norge erfarte terrorens konsekvenser 22. juli
2011, da en bombe eksploderte i regjeringskvarta-
let i Oslo, og et massedrap fant sted på Utøya. Til
sammen ble 77 mennesker drept i angrepene. I
NOU 2012: 14 Rapport fra 22. juli-kommisjonen
ble det foretatt en uavhengig og bred gjennom-
gang av disse terrorangrepene, og det ble frem-
met 31 anbefalinger. Det var ikke en del av 22. juli-
kommisjonens mandat å se nærmere på spørsmål
knyttet til gjerningsmannens motiv, oppvekst eller
bakgrunn, eller på samfunnets tiltak for tidlig fore-
bygging av radikalisering.

Norge erfarte terrorens konsekvenser igjen i
forbindelse med moskéangrepet og drapet i

Bærum 10. august 2019. Noen sider ved denne
saken har blitt evaluert av et eksternt utvalg. Gjer-
ningsmennene i begge disse sakene var motivert
av høyreekstremisme. Det siste tiåret har
ekstreme grupper, miljøer og enkeltpersoner
innen ekstrem islamisme og høyreekstremisme
preget trusselbildet når det gjelder politisk moti-
vert vold i Norge. Norske borgere har også deltatt
som fremmedkrigere i konflikter i andre land.
Norge skal ha vært blant landene i Europa med
flest borgere som har deltatt som fremmedkrigere
i borgerkrigen i Syria i forhold til folketallet, jf.
Hegghammer (2014).

Per april 2022 pågår det en krig i Europa.
Russlands invasjon av Ukraina vil på sikt kunne
påvirke trusselbildet i Norge, blant annet gjennom
fremmedkrigeraktivitet fra ulike miljøer til ulike
sider i konflikten.

Politiets sikkerhetstjeneste (PST) offentliggjør
årlig Nasjonal trusselvurdering, som publiseres
på PSTs nettsider. Den inkluderer blant annet vur-
deringer av trusler innen politisk motivert vold.
De siste årene har PST sett en større bredde i ide-
ologisk tankegods og i former for ekstremisme. I
tillegg er stadig yngre aktører involvert. Ekstre-
misme har dessuten blitt et mer transnasjonalt
fenomen, blant annet gjennom økt bruk av digitale
kommunikasjonsplattformer og flere tilfeller hvor
terrorangrep ett sted i verden har inspirert til
angrep i andre land.

Norge har hatt en bred innsats mot radikalise-
ring og ekstremisme over flere år. Arbeidet er for-
ankret i en egen handlingsplan på feltet og en
nasjonal kontraterrorstrategi. Det er opprettet en
egen nettside om myndighetenes arbeid på feltet
(radikalisering.no). Det er etablert en rekke tiltak
for å forebygge radikalisering og ekstremisme.
Disse involverer mange sektorer og tjenester på
nasjonalt, regionalt og lokalt nivå. Radikalisering
og ekstremisme er internasjonale utfordringer
som forekommer over hele verden, og som påvir-
ker utviklingen i Norge.

For å best mulig kunne forebygge radikalise-
ring og ekstremisme i framtiden, er det behov for
mer kunnskap. Det er også behov for å se den
kunnskapen og de erfaringene som allerede fore-
ligger om ekstreme grupperinger og enkeltperso-
ner i sammenheng. Regjeringen oppnevner derfor
en ekstremismekommisjon.

Kommisjonens oppgaver

Kommisjonen skal frembringe og analysere kunn-
skap og komme med anbefalinger. Kommisjonen
skal belyse ulike forhold som har gitt grobunn for

6 22. juli-terroristen endret i 2017 navn til Fjotolf Hansen. I
denne rapporten vil han benevnes ved det navnet han var
registrert i folkeregisteret med da han i 2011 utførte og i
2012 ble dømt til 21 års forvaring for terrorangrepet 22. juli,
Anders Behring Breivik
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fremvekst av radikalisering og ekstremisme i
Norge i nyere tid, og hvordan dette kan forebyg-
ges bedre framover. Med radikalisering menes
her en prosess der en person utvikler aksept for
eller vilje til aktivt å støtte eller delta i voldshand-
linger for å oppnå politiske, religiøse eller ideolo-
giske mål. Med ekstremisme menes her handle-
måter eller forestillinger som innebærer aksept
av, aktiv støtte til eller deltakelse i voldshandlinger
for å nå politiske, religiøse eller ideologiske mål.
Det er tatt utgangspunkt i PSTs definisjon av
begrepene «radikalisering» og «ekstrem» i nasjo-
nal trusselvurdering for 2022.

Ekstremisme kan forekomme innenfor flere
ulike ideologier. Kommisjonen skal ha en bred til-
nærming til ekstremismefeltet. Den skal fram-
bringe kunnskap om radikalisering til ulike ideo-
logier, som blant annet høyreekstremisme,
ekstrem islamisme, venstreekstremisme og
såkalte antistatlige strømninger. Den skal også ta
for seg holdninger og handlinger mot grupper og
enkeltindivider som er egnet til å undergrave
demokratiet.

Kommisjonen skal frembringe kunnskap som
kan bidra til å styrke vår evne til å forebygge radi-
kalisering og ekstremisme, samtidig som en tar
vare på sentrale verdier som åpenhet, demokrati,
menneskerettigheter, rettssikkerhet og ytringsfri-
het. Dette omfatter også myndighetenes ansvar
for å legge forholdene til rette for en åpen og opp-
lyst offentlig samtale.

Kommisjonen skal
 • beskrive utviklingstrekk ved radikalisering og

ekstremisme – den skal ta for seg radikalise-
ring på og utenfor internett og i og utenfor
grupper

 • belyse sentrale forhold ved samfunnsutviklin-
gen internasjonalt og nasjonalt som kan gi gro-
bunn for ekstremisme og som kan gjøre at
enkelte radikaliseres

 • belyse hva som kjennetegner radikaliserings-
prosesser, og hvilke risiko- og beskyttelsesfak-
torer som kan påvirke radikalisering

 • belyse hvilken rolle personer og miljøer som
ikke selv vurderes å ha evne eller vilje til å
utføre voldelige handlinger, likevel kan spille i
andres radikaliseringsprosess, og hvordan de
bruker åpne og lukkede kommunikasjonsplatt-
former til dette

 • belyse hvordan samarbeidet og samhandlin-
gen fungerer innad og mellom involverte
myndigheter og tjenester på ulike nivåer, samt
mellom sivilt samfunn og myndigheter, knyttet
til forebygging av radikalisering og ekstre-
misme

 • beskrive tilfeller der samfunnet har lyktes med
å forebygge og hindre radikaliseringsproses-
ser og bruk av vold, og belyse faktorer som
gjør at man har lyktes i disse tilfellene

 • belyse hvilke tiltak og systemforbedringer som
kan gjøres for bedre å forebygge radikalisering
og ekstremisme – dette kan for eksempel være
bedre informasjonsdeling mellom ulike etater
og bedre oppfølging av personer som er særlig
sårbare for radikalisering

Kommisjonen skal fremme anbefalinger den
mener er nødvendige for å forbedre landets evne
til å forebygge radikalisering og fremvekst av
ekstremisme. Dette omfatter hvordan ulike sekto-
rer og tjenester kan bidra enda bedre i det fore-
byggende arbeidet og gjelder både tiltak rettet
mot samfunnet og befolkningen generelt, tiltak
rettet mot personer som befinner seg i faresonen
for å bli radikaliserte, og tiltak rettet mot personer
som allerede er radikaliserte.

Forebyggingsbegrepet omfatter her også til-
tak for å stanse radikaliseringsprosesser, exitar-
beid rettet mot allerede radikaliserte, forebygging
av nye terrorhandlinger, samt reintegrering og til-
bakeføring til samfunnet etter straffegjennomfø-
ring.

Kommisjonens kunnskapsgrunnlag

Kommisjonen skal i sitt arbeid se hen til relevant
forskning i Norge og internasjonalt, arbeider fra
relevante utvalg og ekspertgrupper og informa-
sjon og kunnskap om relevante tjenester, praksis
og tiltak i Norge og andre land. Kommisjonen
bestemmer selv hvilke og hvor mange land den
ønsker å se til. Kommisjonen kan innhente infor-
masjon og kunnskap gjennom å innhente skriftlig
materiale og også på andre måter, for eksempel
gjennom intervjuer. Kommisjonen vurderer selv
om den vil innhente ekstern kompetanse til bruk
for kommisjonens arbeid eller bestille delutred-
ninger fra forskningsmiljøer og andre fagmiljøer.

Kommisjonen skal gjennomgå saker

For bedre å forstå hvordan ekstremisme kan opp-
stå, skal kommisjonen gjennomgå og vurdere
alvorlige saker som omhandler ekstremisme.
Dette kan gjelde saker om terrorhandlinger eller
andre handlinger som faller inn under gjernings-
beskrivelsen i straffeloven kapittel 16, 17 eller 18,
men er ikke begrenset til det hvis kommisjonen
finner andre passende saker. Sakene kan blant
annet gjelde personer som har utviklet seg til å bli
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høyreekstremister eller ekstreme islamister.
Kommisjonen velger selv hvilke konkrete saker
den vil vurdere. Reglene i forvaltningsloven §§ 13
og følgende, om taushetsplikt om det man gjen-
nom arbeidet får vite om noens personlige for-
hold, vil gjelde for kommisjonen, med mindre
strengere taushetsplikt følger av annen lov. Kom-
misjonens taushetsplikt vil reguleres nærmere i
lov.

Formålet med en slik gjennomgang er å gå
dypere inn i hvordan radikalising og ekstremisme
oppstår og å trekke lærdom fra sakene med sikte
på å forbedre det norske samfunnets evne til å
forebygge radikalisering og ekstremisme. Kom-
misjonen skal redegjøre for læringspunktene i sin
utredning, på en måte som ivaretar den enkeltes
personvern. Hensikten med gjennomgangen er
ikke en granskning av eller ansvarliggjøringspro-
sess for ulike etaters håndtering av enkeltsaker.
Saksgjennomgangen skal, sammen med kommi-
sjonens øvrige arbeid, gi grunnlag for anbefalin-
ger som kan bidra til at fremtidige tilfeller fore-
bygges og forhindres og i den forbindelsen belyse
hva de offentlige tjenestene trenger i framtiden
for å forebygge at lignende hendelser skjer igjen.
Saksgjennomgangen skal belyse- i hvilken grad
og eventuelt på hvilken måte det har forekommet
svikt i det offentlige tjenesteapparatets håndtering
i forkant av disse sakene som har hatt betydning
for radikaliseringsprosesser
 • hvordan og hvorfor enkelte har blitt radikali-

sert
 • hvilke bekymringstegn for radikalisering som

har foreligget
 • hvorfor personer ikke har blitt stoppet i sin

radikaliseringsprosess
 • hva som burde blitt gjort fra ulike tjenester for

å forhindre radikaliseringsprosesser
 • hvordan disse sakene skiller seg fra saker der

man har lyktes i å forbygge radikalisering og
ekstremisme

 • hvorfor tjenestene ikke har klart å forebygge i
de tilfellene der de har blitt varslet eller har
vært oppmerksomme på personer som er i
risiko for å bli radikalisert eller i risiko for å
utføre ekstremistiske handlinger

Mulige eksempler på svikt i det offentlige tjenes-
teapparatets håndtering kan være manglende
eller mangelfull samhandling eller kommunika-
sjon mellom tjenester, mangelfullt regelverk, svak
forståelse av eksisterende regelverk, manglende
kunnskap, manglende risikoforståelse, svak eller
hemmende organisasjonskultur, at essensielle tje-

nester eller samordningsmekanismer er fravæ-
rende eller andre forhold. Kommisjonen skal
blant annet se på hvordan svikt kan oppstå i og
mellom ulike etater, sektorer og nivåer.

Det tas sikte på å fremme et lovforslag for å gi
tilstrekkelig tilgang til taushetsbelagte opplysnin-
ger til kommisjonen og dens sekretariat, samt å gi
et rettslig grunnlag for behandling av personopp-
lysninger. I forbindelse med lovforslaget vil det bli
foretatt en nærmere avgrensning av hvilke saker
kommisjonen skal kunne vurdere, hvilke taus-
hetsbelagte opplysninger som skal kunne innhen-
tes fra hvilke tjenester og etater, og hvordan taus-
hetsbelagt informasjon skal behandles.

I forbindelse med gjennomgangen av de aktu-
elle enkeltsakene og annet relevant materiale, vil
kommisjonen kunne ha behov for tilgang til sik-
kerhetsgradert informasjon. Før det gis tilgang til
slik informasjon, må det derfor gjennomføres
autorisasjon og sikkerhetsklarering etter sikker-
hetsloven kapittel 8 for eventuelle kommisjons- og
sekretariatsmedlemmer som har et slikt behov, og
som ikke allerede er autorisert og klarert for til-
gang til slik informasjon. Behovet for tilgang til
slik informasjon og gjennomføringen av autorisa-
sjons- og klareringsprosessen vil bli nærmere
omtalt i forbindelse med lovforslaget. Kommisjo-
nen kan også vurdere en eller flere saker som har
funnet sted i andre land, og som ikke gjelder nor-
ske borgere, så lenge det kan gi nyttig kunnskap
som er overførbar til norske forhold. Spørsmålet
om taushetsplikt og tilgang til opplysninger må da
løses etter det aktuelle landets rett.

Kommisjonen skal ikke ta stilling til rettslig ansvar

Det inngår ikke i kommisjonens arbeid å ta stilling
til straffansvar eller annet rettslig ansvar i forbin-
delse med enkeltsaker. I situasjoner hvor ansvars-
forholdet til enkeltpersoner likevel blir direkte
eller indirekte berørt, skal kommisjonens gjen-
nomgang så langt som mulig være i samsvar med
de reglene og prinsippene som er lagt til grunn i
Justis- og beredskapsdepartementets rundskriv
G-48/75 Regler for granskingskommisjoner.

Kommisjonen skal bidra til offentlig debatt

Kommisjonen skal bidra til den offentlige debat-
ten om forebygging av radikalisering og ekstre-
misme. Dette kan gjennomføres ved åpne semina-
rer, invitasjon til innspill eller på andre måter som
kommisjonen finner hensiktsmessig.
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Kommisjonen skal utrede økonomiske og 
administrative konsekvenser

De økonomiske og administrative konsekven-
sene av anbefalte tiltak skal utredes i samsvar
med reglene i utredningsinstruksen.

Kommisjonens arbeid

Kommisjonen skal være uavhengig av regjeringen
i sitt arbeid.

Kommisjonen skal avgi sin utredning i form av
en NOU innen utgangen av 2023 til Arbeids og
inkluderingsdepartementet. Kommisjonens rap-
port skal utformes slik at den kan sendes på høring
uten ytterligere utredning fra departementet.

Kommisjonen vurderer selv om det er behov
for en eller flere referansegrupper som kan bistå
med innspill.

Kommisjonen kan ta opp spørsmål om tolk-
ning eller avgrensning av mandatet med Arbeids-
og inkluderingsdepartementet. Departementet
kan supplere mandatet ved behov.

Administrative forhold

Kommisjonen vil få et eget sekretariat som admi-
nistrativt er tilknyttet Integreringsavdelingen i
Arbeids- og inkluderingsdepartementet. Kommi-
sjonens budsjett vil bli fastsatt av Arbeids- og
inkluderingsdepartementet.

Om godtgjøring gjelder de til enhver tid gjel-
dende bestemmelsene i Statens personalhåndbok
om godtgjøring mv. til leder, medlemmer og
sekretærer i utvalg.»

2.2 Kommisjonens forståelse av 
mandatet

Kommisjonens mandat angir at den skal ha en
bred tilnærming til ekstremismefeltet. Dette
reflekterer den brede nasjonale og lokale innsat-
sen mot radikalisering og ekstremisme i Norge i
dag som favner en rekke sektorer og tjenester, og
som omtales nærmere i denne rapporten. Kommi-
sjonen er bedt om å dekke både radikalisering av
individer og det større samfunnsmessige perspek-
tivet. Kommisjonen anerkjenner at det finnes
ulike definisjoner av ekstremisme, og at én defini-
sjon ikke nødvendigvis utelukker en annen.7

I lys av det brede mandatet har kommisjonen
drøftet grundig hva som ligger i begrepet ekstre-

misme. For å svare på bredden i mandatet har
kommisjonen valgt å benytte to innganger til
begrepet ekstremisme i sitt arbeid og i denne rap-
porten:
 • Ekstremisme som aksept og bruk av vold for å

nå bestemte mål
 • Ekstremisme som aktiv avvisning av demokra-

tiet og aktiv motarbeidelse av grunnleggende
menneskerettigheter

Førstnevnte er i tråd med Politiets sikkerhetstje-
nestes (PST) definisjon, som definerer ekstre-
misme som aksept av vold, aktiv støtte til eller del-
takelse i voldshandlinger for å nå ideologiske,
politiske eller religiøse mål. Ifølge denne definisjo-
nen er det ikke nødvendigvis slik at en ekstremist
bruker vold selv. Denne definisjonen er særlig
relevant for den delen av kommisjonens mandat
som omhandler forebyggende arbeid rettet mot
enkeltpersoner som er i en radikaliseringspro-
sess, og i arbeidet med forebygging og avverging
av ekstremistisk vold, inkludert terror og voldelig
hatkriminalitet. Kommisjonen har for øvrig lagt til
grunn at det er terrorhandlinger som begås av
ikke statlige-aktører, som inngår i dens mandat.

Den andre forståelsen av begrepet åpner for
en bredere oppfatning av hva ekstremisme inne-
bærer. Dette inkluderer politiske bevegelser, ideo-
logier og strømninger som avviser demokrati og
universelle menneskerettigheter. Etter kommisjo-
nens syn er denne definisjonen nødvendig for å
svare ut delene av mandatet som ber kommisjo-
nen ta for seg et bredere samfunnsperspektiv og
bevegelser i ekstremismens omland. Dette omfat-
ter for eksempel aktører med anti-statlige overbe-
visninger om at staten ikke har et legitimt grunn-
lag for maktutøvelse.8 Ekstremisme i bred for-
stand kan komme til uttrykk gjennom holdninger
og handlinger mot grupper og enkeltindivider. I
dette legger kommisjonen eksempelvis gruppefi-
endtlige holdninger, hatefulle ytringer og trusler
rettet mot for eksempel etniske, religiøse eller
seksuelle minoriteter, mennesker med nedsatt
funksjonsevne, folkevalgte eller samfunnsdebatt-
anter.

Historiske så vel som samtidige hendelser har
vist konsekvensene det kan ha når minoriteter
avhumaniseres og demokrati og menneskerettig-
heter ikke anses som allmenngyldige og ufravike-
lige.

Den brede tilnærmingen til ekstremisme kan i
noen tilfeller omfatte lovlige ytringer. Å omtale
slike ytringer som ekstremisme kan oppfattes

7 Dette drøftes nærmere i kapittel 4.1 Hva er ekstremisme 8 Politiets sikkerhetstjeneste 2023a
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som å innskrenke sivile rettigheter. I Norge er
ytrings- og meningsfrihet beskyttet av Grunnlo-
vens paragraf 100. Kommisjonen vil derfor presi-
sere at ekstremisme i en slik bredere forstand pri-
mært må forebygges på samfunnsnivå. Dette hen-
ger også sammen med en bred forståelse av hva
forebygging innebærer.9

Selv om kommisjonen inkluderer anti-demokra-
tiske krefter og strømninger i forståelsen av ekstre-
misme, har kommisjonen valgt å avgrense dette
mot såkalte påvirkningskampanjer med mål om å
destabilisere demokratier, polarisere samfunnet,
spre falsk informasjon mv. Slike kampanjer aner-
kjennes som en viktig del av utfordringsbildet og er
med på å forsterke spredning av ekstremistisk
tankegods, men kommisjonen anser dette for å
være utenfor mandatet. Samtidig vil forebyggings-
tiltak som blant annet skal styrke kunnskap om
demokrati og menneskerettigheter, kritisk tenk-
ning og kunnskap om ny teknologi, bidra til økt
motstandskraft mot slike kampanjer som er laget
for å polarisere og destabilisere demokratier.

Kommisjonen har fulgt mandatets brede til-
nærming også når det gjelder former for ekstre-
misme, samtidig som den har vektlagt noen ideo-
logier mer enn andre. Kommisjonen har gjennom-
gående fokusert mest på høyreekstremisme og
ekstrem islamisme i arbeidet. Utvalget har sin for-
klaring i at det er grupper, miljøer og enkeltperso-
ner innen disse ideologiene som har preget trus-
selbildet i Norge og Europa de siste årene. Det er
også ekstrem islamisme og høyreekstremisme
som utgjør de største terrortruslene mot Norge.10

Samtidig peker trusselvurderingen 2023 fra PST
på at det er en større bredde i ekstremismeformer
enn før, noe som blant annet er muliggjort av
internettkultur og ny teknologi.11 Forskning, rap-
porter og innspill fra praksisfeltet viser hvordan
ekstremistiske aktører i større grad tilpasser ideo-
logiske narrativer, og fremgangsmåter fra egne
preferanser, en prosess som omtales som hybridi-
sering av ekstremisme12 eller «salatbar».13 Sik-
kerhetstjenester i en rekke land har også fremhe-
vet at «antistatlig ekstremisme» og antimyndig-
hetsekstremisme14 som ikke alltid springer ut ifra
etablerte ekstremistiske ideologier utgjør en
økende trussel mot demokratiet, politiske proses-

ser og institusjoner.15 Kommisjonen har vært opp-
merksom på disse utviklingstrekkene. I henhold
til mandatet skal kommisjonen også inkludere
venstreekstremisme i arbeidet sitt. PST beskriver
den historiske venstreekstremismen i Norge som
et marginalt problem16 og har gjentatte år vurdert
det venstreekstreme miljøet mer som et
ordensproblem enn en terrortrussel. Venstreek-
stremisme er viet noe mindre plass i rapporten
enn de øvrige ideologiene av ovennevnte årsaker.
Det understrekes imidlertid at kommisjonen aner-
kjenner at ekstremismefenomener er dynamiske
og endrer seg over tid, slik at venstreekstremisme
ikke kan utelukkes som en trussel på sikt. Kom-
misjonens anbefalinger vil derfor også være gjel-
dende og aktuelle for venstreekstremisme.

Av kommisjonens mandat fulgte det at kommi-
sjonen skulle gjennomgå og vurdere alvorlige
saker som omhandler ekstremisme. Som forutsatt
i mandatet har saksgjennomgangen vært konsen-
trert om å identifisere læringspunkter og berike
kommisjonens øvrige arbeid for å gi grunnlag for
anbefalingene. Kommisjonens øvrige refleksjoner
rundt denne delen av mandatet følger i del VIII
Saksgjennomgang.

2.3 Utvalgets sammensetning

Kommisjonen har bestått av 17 medlemmer og
har hatt følgende sammensetning:
 • førsteamanuensis Marie Cathrine Moe Thor-

leifsson, Oslo
 • biskop Kari Mangrud Alvsvåg, Sarpsborg
 • chefkonsulent Anders Bo Christensen, Køben-

havn
 • enhetsleder Kari Eilertsen, Gratangen
 • rådgiver Kim Henrik Gronert, Kristiansand
 • radikaliseringskontakt Pål Tore Haga, Bjørna-

fjorden
 • forsker Cecilie Hellestveit, Oslo
 • senterleder Espen Rutle Johansson, Bergen
 • SLT-koordinator Erik Lindbæk Kruse, Fredrik-

stad
 • professor Claudia Sabine Lenz, Oslo
 • seniorrådgiver Hawa Abshir Muuse, Bærum
 • sjefsforsker Petter Nesser, Oslo
 • leder Lisbeth Røyneland, Oslo
 • nestleder Gaute Børstad Skjervø, Levanger
 • direktør Ingvild Næss Stub, Oslo
 • rådgiver Sylo Taraku, Drammen
 • redaktør Snorre Serigstad Valen, Trondheim

9 Det vises til kapittel 4.7 Hva er forebygging? for nærmere
omtale av forebyggingsnivåer

10 Politiets sikkerhetstjeneste 2023a
11 Politiets sikkerhetstjeneste 2023a
12 Center for Terroranalys 2023
13 The Soufan Center 2021
14 Center for Terroranalyse 2023

15 Norsk utenrikspolitisk institutt 2023
16 Politiets sikkerhetstjeneste 2023a
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Leder for Den nasjonale støttegruppen etter 22.
juli, Lisbeth Røyneland, ble oppnevnt som med-
lem av kommisjonen 5. september 2022.

2.4 Kommisjonens arbeid

Møter

Kommisjonen har avholdt 13 møter i løpet av
arbeidet. Tre av møtene har blitt gjennomført hel-
digitalt. Det første kommisjonsmøtet ble avholdt
18. august 2022 med et påfølgende seminar på
Utøya 19. august. Det siste møtet ble avholdt 20.–
21. november 2023.

Kommisjonen har avholdt de fysiske møtene
flere steder i landet for å innhente erfaringer og
kunnskap fra lokalt og regionalt nivå. Møtene har
vært avholdt i Oslo, Fredrikstad, Kristiansand,
Bergen og Tromsø. Eksterne aktører har holdt
innledning og belyst tema til diskusjon på ulike
kommisjonsmøter. Kommisjonens leder og med-
lemmer har også gjennomført møter nasjonalt og
internasjonalt med ulike aktører om utfordringer
og forebyggende praksis. Ytterligere informasjon
om kommisjonsmøter og møter med ulike aktører
står i vedlegg 1.

Kommisjonen organiserte for øvrig arbeidet
mellom møtene med ulike interne arbeidsgrupper
som i en lengre periode jobbet med analyser til
diskusjon og vurdering.

Habilitet
Habilitetsreglene i forvaltningsloven gjelder alle
som utfører tjeneste eller arbeid for et forvalt-
ningsorgan, jf. forvaltningsloven §§ 6 og 10. Kom-
misjonen bestemte seg tidlig for å legge seg på en
forsiktig linje. Kommisjonsmedlemmene har trådt
ut av behandlingen når kommisjonen har tatt
beslutninger om anbefalinger som kunne komme
medlemmene eller nærstående til gode – eller
oppfattes slik.

Offentlig debatt og innspill

Kommisjonens mandat anga at kommisjonen
skulle bidra til offentlig debatt om forebygging av
radikalisering og ekstremisme.

For å innhente innspill fra sentrale aktører
med kjennskap til fagfeltet og tilgrensende tema-
tikk avholdt kommisjonen fire innspillsmøter i
henholdsvis Oslo, Trondheim, Bergen og
Tromsø. Møtene ble gjennomført som gruppear-
beid, kafédialog, hvor kommisjonsmedlemmene
kom i direkte dialog og samtale med sentrale res-

surspersoner og organisasjoner. I tillegg bidro
møteformen til erfaringsutveksling, kunnskap og
kontakt mellom ulike aktører og sektorer i selve
møtet. Kommisjonen mottok mange positive tilba-
kemeldinger på denne innspillsformen.

Kommisjonen har også ønsket dialog med og
perspektiver fra ungdom og unge voksne. I tillegg
til møter med representanter for ungdom i ulike
byer gjennomførte kommisjonen et innspillsmøte
med barne- og ungdomsorganisasjoner. Kommi-
sjonen arrangerte også to innspillsmøter med
representanter for politiske ungdomspartier.

I samarbeid med Utøya ble et seminar om
«Medias rolle og ansvar i møte med ekstremisme»
avholdt 23. november 2022. Redaktører, journalis-
ter, forskere og andre deltok. I samarbeid med
Det Europeiske Wergelandsenteret (EWC) og
Utøya ble det gjennomført en konferanse på
Utøya 27. mars 2023 om skolen som forebyggings-
arena. Konferansen hadde tittelen «Er skolen all-
tid svaret», og alle med interesse for skolens rolle
i forebygging av ekstremisme kunne delta.17

Den 11. april 2023 avholdt kommisjonen en
paneldebatt med tittelen «Hvorfor er de fleste
ekstremister menn?». Panelsamtalen fant sted på
Universitetet i Oslos debattscene.

Kommisjonen mottok 18 skriftlige innspill på
sine nettsider. Alle innspillene ble gjort tilgjenge-
lige for kommisjonsmedlemmene.

Kommisjonens medlemmer og sekretariatet
har deltatt på flere seminarer og konferanser
nasjonalt og internasjonalt, og har holdt foredrag
og innlegg om kommisjonens mandat og arbeid
på flere arrangementer. Formidling til den bre-
dere offentligheten har også skjedd gjennom
diverse formidling i mediene på forespørsel.

Ytterligere informasjon står i vedlegg 1.

Nettside

Kommisjonen har hatt en egen nettside: ekstre-
mismekommisjonen.no. Nettsiden har blitt brukt
til å informere om kommisjonens løpende arbeid.
Fra 21. november 2022 til 1. april 2023 var kommi-
sjonens nettsider åpne for skriftlige innspill.

Innspillsmøtet som ble avholdt i Oslo 21.
november 2022, ble strømmet på nettsiden, og
opptaket ble liggende der. Panelsamtalen som fant
sted 11. april 2023, ble strømmet direkte på nettsi-
den under arrangementet.

Alle innspill, all kunnskap og alle erfaringer
kommisjonen har mottatt i løpet av arbeidet, har

17 Det Europeiske Wergelandsenteret og Utøya u.å.
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blitt tatt med i kommisjonens arbeid og vurderin-
ger.

Kommisjonen takker for alle bidrag.

2.5 Utredningens oppbygning

Kommisjonens rapport består av følgende fire
hovedkategorier med ni deler:

Innledning
Del I er rapportens innledning med sammendrag.
Delen består også av kommisjonens forståelse av
mandatet og en gjennomgang av hvordan kommi-
sjonen har arbeidet. Delen inneholder videre
omtale av menneskerettslige rammer og sentrale
begreper og definisjoner. 

Kommisjonen har fått laget en tegneserie, pri-
mært rettet mot ungdom og unge voksne. Tegne-
serien er ment som informasjon om hva radikali-
sering og ekstremisme er i et tilgjengelig format,
og som et overordnet sammendrag av kommisjo-
nens rapport. Tegneserien er tegnet av tegne-
serieskaper Jenny Jordahl på oppdrag fra kommi-
sjonen.

Situasjonsbeskrivelse
De følgende delene utgjør situasjonsbildet.

Del II redegjør for ulike ekstremismeformer
og tilgrensende fenomener. Delen omhandler
også hets og hat mot grupper i ekstremismens
fiendebilder.

Del III omhandler ekstremisme, digitalisering
og ny teknologi. Den teknologiske utviklingen
påvirker muligheten for spredning av ekstremis-
tisk innhold, samtidig som myndighetene får nye
verktøy i forebyggingen av radikalisering og
ekstremisme.

Del IV omtaler hvordan og hvorfor noen radi-
kaliseres, herunder faktorer som både kan bidra
til og beskytte mot radikalisering. Delen tar også
for seg hva som utgjør en radikaliseringsbekym-
ring, og hvordan slike bekymringer kan fanges
opp.

Del V tar for seg det brede forebyggende
arbeidet mot radikalisering og voldelig ekstre-
misme i ulike sektorer, inkludert aktørenes roller
og ansvar. Samarbeid dem imellom er også
omtalt, herunder muligheter for informasjonsde-
ling mellom ulike aktører. Eksempler på saker der
man har lykkes med forebygging, er også omtalt.

Del VI omtaler direkte berørte av terror, min-
nearbeid etter terror, støttegrupper etter kriser og

terror og ulike minne- og læringsarenaer. Samlet
sett er omtalen ment å dekke en del av samfun-
nets forebyggende innsats. Delen kompletterer
del V om det forebyggende arbeidet.

Del VII redegjør for kommisjonens internasjo-
nale kunnskapsinnhenting med søkelys på de lan-
dene kommisjonen har innhentet kunnskap fra og
aktører kommisjonen har hatt møter med. Det er
også omtale av internasjonale fora og samarbeid.

Saksgjennomgang
Del VIII er viet kommisjonens gjennomgang av
alvorlige enkeltsaker som omhandler ekstre-
misme. Det redegjøres for loven som dannet
grunnlaget for kommisjonens informasjonsinn-
henting i saksgjennomgangen, og metoden i
arbeidet. Deretter presenteres og drøftes kommi-
sjonens funn om risiko- og sårbarhetsfaktorer,
radikaliseringsprosesser og tjenesteapparatets
håndtering før og etter den straffbare handlingen.

Vurderinger og anbefalinger
Del IX presenterer kommisjonens vurderinger og
anbefalinger. Økonomiske og administrative kon-
sekvenser er også omtalt, blant annet basert på
den eksterne utredningen kommisjonen fikk gjen-
nomført på området, jf. vedlegg 5.

Rapporten har også følgende vedlegg:

Trykte vedlegg:
 • vedlegg 1: Kommisjonens møteoversikt
 • vedlegg 2: Kommisjonens forslag til forskrift

om deling av taushetsbelagte opplysninger
etter forvaltningsloven § 13 g

Digitale vedlegg:
 • vedlegg 3: Kommisjonens kodebok, som ble

benyttet under saksgjennomgangen
 • vedlegg 4: Rapport om taushetsplikt og infor-

masjonsdeling i det forebyggende arbeidet
(professor Morten Holmboe)

 • vedlegg 5: Rapport om økonomiske og admi-
nistrative konsekvenser av kommisjonens for-
slag til tiltak (Menon Economics AS)

 • vedlegg 6: Tegneserie for ungdom og unge
voksne «Ekstremisme» (tegneserieskaper
Jenny Jordahl)

Eksterne bidrag

Enkeltpersoner har bidratt med tekst til rappor-
ten. Kommisjonen takker førsteamanuensis Nik
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Brandal, som har bidratt med omtale av venstre-
ekstremisme, forsker II Marius Linge, som har
bidratt med omtale av Islam Net og nestleder ved
C-REX, Anders Jupskås som har gitt vesentlige
innspill til rapportens omtale av høyreekstre-
misme. Professor Morten Holmboe har utført en
utredning om taushetsplikt og informasjonsdeling
i det forebyggende arbeidet mot ekstremisme og
radikalisering, jf. vedlegg 4. Holmboe har også
gitt innspill til omtale av denne tematikken i kom-
misjonens rapport.

Tilgrensende utredninger og prosesser

Parallelt med kommisjonens arbeid har det pågått
andre regjeringsoppnevnte arbeider som er rele-
vante for kommisjonens arbeid generelt og fore-
bygging av radikalisering og ekstremisme spesi-
elt, og slike arbeid pågår stadig. Dette gjelder
blant annet Ytringsfrihetskommisjonens rap-
port,18 som ble overlevert regjeringen da Ekstre-
mismekommisjonen var i ferd med å starte sitt

arbeid. Parallelt med kommisjonen har også Total-
beredskapskommisjonen19 og Forsvarskommisjo-
nen20 arbeidet. Deres rapporter ble overlevert
våren 2023. Sannhets- og forsoningskommisjo-
nen21 leverte sin utredning 1. juni 2023. I tillegg
forventes det at Mannsutvalget, som utreder gut-
ter og menns likestillingsutfordringer, vil ha infor-
masjon og funn som er relevante for deler av
Ekstremismekommisjonens mandat. Deres rap-
port er planlagt overlevert i april 2024. Det pågår
også andre tilgrensende arbeider og prosesser på
ulike myndighetsnivåer som drøfter tematikk med
betydning for feltet. Dette omtales der det er hen-
siktsmessig i denne rapporten.22

18 NOU 2022: 9 
19 NOU 2023: 17 
20 NOU 2023: 14 
21 Dokument 19 (2022–2023) 
22 Rett før denne rapporten gikk i trykken, utkom de årlige

trusselvurderingene fra de tre hemmelige tjenestene.
Disse er ikke reflektert i denne rapporten
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Kapittel 3
Menneskerettslige rammer

Av mandatet følger det at kommisjonen skal frem-
bringe kunnskap som kan bidra til å styrke evnen
til å forebygge radikalisering og ekstremisme og
samtidig ivareta sentrale verdier som åpenhet,
demokrati, menneskerettigheter, rettssikkerhet
og ytringsfrihet. Kommisjonen har i sitt arbeid tatt
utgangspunkt i den menneskerettslige beskyttel-
sen av liv som pålegger myndighetene å beskytte
sine innbyggere, for eksempel gjennom å fore-
bygge og bekjempe voldelig ekstremisme og ter-
ror, ofte kalt sikringsplikten.

I en virkelighet der myndighetene vet alt om
alle, kan man se for seg at det er lettere å fore-
bygge vold og terror. Et slikt overvåkningssam-
funn er imidlertid noe de færreste ønsker seg,
fordi det ville gi styresmaktene for mye informa-
sjon og øke risikoen for myndighetsmisbruk bety-
delig. Retten til privatliv og personvern er derfor
viktige skranker i arbeidet med å forebygge
ekstremisme og terror.

Innenfor menneskerettighetenes absolutte
grenser har myndighetene betydelig handlings-
rom i hvordan forebyggingen skal innrettes. En
forutsetning for det norske demokratiet er at det i
arbeidet med å forebygge og bekjempe ekstre-
misme og terror er en god balansegang mellom
statens sikringsplikt på den ene siden og vern mot
urettmessige inngrep i individenes menneskeret-
tigheter på den andre.

Kommisjonen har i sitt arbeid vært særlig opp-
merksom på at kampen mot terror i mange land
har blitt brukt til å legitimere alvorlige krenkelser
av individers rettigheter.1 Tiltak for å forbygge ter-
ror og ekstremisme, kan også ha en politisk moti-
vasjon og gi styresmaktene en «sidegevinst» ved å
gjøre voldsomme inngrep i meningsmotstande-
res eller minoriteters sivile rettigheter. Dette kan
for eksempel være ulovlig overvåkning eller inn-
skrenking av ytrings- og forsamlingsfriheten for

journalister eller opposisjonelle som myndighe-
tene definerer som «ekstreme». For eksempel ble
den avdøde russiske opposisjonspolitikeren Alek-
sej Navalnyj fengslet og dømt for «ekstremisme».2
I november 2023 ble også «den internasjonale
LHBT-bevegelsen» definert som ekstrem av rus-
sisk høyesterett.3

Etter hvert som bekymringer for nasjonal sik-
kerhet har vokst i omfang i Norge og Europa, har
styresmaktene blitt stadig mer ambisiøse i å nyt-
tiggjøre seg ny teknologi, for eksempel bruk av
algoritmer på internettplattformer for å identifi-
sere mulige sikkerhetstrusler, inkludert terro-
risme eller kontoer som utvikler og sprer ekstre-
mistisk innhold. Digital overvåkning setter mot-
setningene mellom sikkerhet og demokrati på
spissen. Begrunnelsen for overvåkning er borger-
nes sikkerhet og i siste instans retten til liv. Men
overvåkning gjør inngrep i grunnpilarene i demo-
kratiet: borgernes rett til å ha, forme og utveksle
meninger og ideer fritt og uten statlig kontroll
eller inngripen – retten til privatliv og personvern,
tankefrihet, religionsfrihet og ytringsfrihet. Digi-
tal overvåkning aktualiserer derfor en rekke men-
neskerettslige problemstillinger.4

Dette kapittelet handler om menneskerettslige
forpliktelser som er særlig relevante for kommi-
sjonens arbeid. Kommisjonens mandat handler
om forebygging av radikalisering og ekstre-
misme, ikke om håndtering av straffbare
handlinger. Derfor har kommisjonen i liten grad
behandlet tilgrensende menneskerettslige temaer
som kan settes på dagsordenen når myndighetene
håndterer avvergede eller gjennomførte terror-
handlinger, for eksempel retten til frihet og rett-
ferdig rettergang. I tillegg til menneskerettighe-
tene tar kapittelet kort for seg enkelte andre inter-
nasjonale forpliktelser.

1 Special Rapporteur on the promotion and protection of
human rights and fundamental freedoms while countering
terrorism 2023

2 Picheta, Chernova, Tarasova og Pennington 2023
3 Holm 2023
4 Dette omtales nærmere i del III Ekstremisme i en digital

tidsalder
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3.1 Menneskerettighetene i norsk rett

Norges menneskerettslige forpliktelser er nedfelt i
Grunnloven og internasjonale konvensjoner som
Norge har sluttet seg til, slik som Den europeiske
menneskerettighetskonvensjonen (EMK), FNs
konvensjon om sivile og politiske rettigheter (SP)
og FNs barnekonvensjon (BK). Flere konvensjoner,
for eksempel EMK, er tatt inn i norsk lov gjennom
menneskerettsloven som gir forrang foran nasjonal
lovgivning, jf. menneskerettsloven § 3. FNs rasedis-
krimineringskonvensjon er gjennomført i likestil-
lings- og diskrimineringsloven. Flere av menneske-
rettighetsbestemmelsene i Grunnloven er utformet
etter EMK og skal tolkes i lys av konvensjonen.5

EMK håndheves av Den europeiske mennes-
kerettighetsdomstolen (EMD), og norske myndig-
heter skal følge rettspraksis fra domstolen. Av
EMDs praksis følger det at statene har handlings-
rom, ofte omtalt som statenes skjønnsmargin, i
hvordan de implementerer konvensjonen og vek-
ter to eller flere menneskerettigheter som står mot
hverandre. Hvor stort handlingsrom statene har,
varierer mellom ulike typer saker.6 Selv om kon-
vensjonen og domstolens praksis setter rammer
for hvor langt statene kan gå i å gjøre inngrep i
borgernes rettigheter, innebærer skjønnsmargi-
nen altså at EMD er tilbakeholden med å over-
styre vurderinger statene gjør, for eksempel når
det gjelder vektingen av sikkerhetsinteresser og
retten til liv, opp mot retten til privatliv.

I FN-systemet er traktatorganene komiteer
som følger med på om konvensjonene etterleves
av statene. For eksempel overvåker menneskeret-
tighetskomiteen SP mens barnekomiteen overvå-
ker BK. Disse komiteene undersøker statenes
etterlevelse av konvensjonene og utgir rapporter
om dette. Komiteene kan også behandle enkeltsa-
ker og gi generelle kommentarer om tolkningen
av konvensjonene. Komiteenes tolkning av kon-
vensjonene slik den kommer til uttrykk gjennom
generelle kommentarer skal tillegges «betydelig
vekt» i norsk rett.7

Det vises for øvrig til Norges institusjon for
menneskerettigheters grundige gjennomgang av
menneskerettslige rettskilder og deres betydning
i norsk rett.8

3.2 Retten til liv

Retten til liv er nedfelt i Grunnloven § 93 første
ledd, EMK artikkel 2 og SP artikkel 6. Retten til liv
innebærer at myndighetene har plikt til å ikke ta liv
og beskytte den enkelte mot at andre tar deres liv.
EMD har gitt uttrykk for at vernet etter artikkel 2
er en av de mest grunnleggende bestemmelsene i
konvensjonen.9 Av EMDs praksis følger det at sta-
ten har plikt til å treffe tiltak for å beskytte liv i en
rekke forskjellige tilfeller, og at forpliktelsen kan ta
forskjellige former alt etter hvilken trussel det skal
beskyttes mot.10 I mange av sakene som har blitt
behandlet i domstolen om mulige brudd på artik-
kel 2, er spørsmålet om staten har gjort nok for å
forhindre at liv har gått tapt.11

Stater har etter dette en menneskerettslig plikt
til å beskytte mot terrorisme og annen ekstremis-
tisk vold som kan true borgernes rett til liv. Plik-
ten innebærer at styresmaktene må ha og hånd-
heve lover som straffer dem som tar liv (plikt til
straffeforfølgelse). I tillegg må statene iverksette
tiltak for å redusere faren for at liv blir tatt (sik-
ringsplikt gjennom beskyttelsestiltak). For at sta-
ten skal være forpliktet til å iverksette beskyttel-
sestiltak etter EMK, kreves det at myndighetene
visste, eller burde ha visst, om en reell og umid-
delbar risiko.12 Sikringsplikten innebærer at sta-
ten har plikt til å ha på plass systemer som gir
offentlige myndigheter forsvarlig og relevant
kunnskap om risiko. Staten holdes ansvarlig
basert på risiko som staten hadde eller burde hatt
kunnskap om i henhold til en rimelighetsvurde-
ring.13 Det må også finnes tiltak som det er mulig
for staten å iverksette, og som det er rimelig å
anse at vil redusere risikoen.

I 2017 kom EMD til at Russland hadde brutt
sine forpliktelser etter artikkel 2 i forbindelse med
sikkerhetsstyrkenes væpnede motaksjon under
terrorangrepet på en barneskole i Beslan i Nord-
Ossetia i 2004, der 330 mennesker, inkludert 180
barn, ble drept.14 Domstolen fant brudd på kon-

5 Dokument 16 (2011–2012) 
6 Se Norges institusjon for menneskerettigheter 2023b
7 Norges Høyesterett, Rt. 2008 1764
8 Norges institusjon for menneskerettigheter 2023b

9 Den europeiske menneskerettighetsdomstolen 1995
McCann mfl. mot Storbritannia

10 Den europeiske menneskerettighetsdomstolen 2020
Kotilainen mfl. mot Finland; Norges institusjon for mennes-
kerettigheter 2023c

11 Se for eksempel Den europeiske menneskerettighetsdom-
stolen 2002 Paul og Audrey Edwards mot Storbritannia,
Norges institusjon for menneskerettigheter, 2023c

12 Den europeiske menneskerettighetsdomstolen 1998b
Osman mot Storbritannia 

13 Den europeiske menneskerettighetsdomstolen 1998b,
Osman mot Storbritannia

14 Den europeiske menneskerettighetsdomstolen 2017c
Tagayeva mfl. mot Russland
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vensjonen på flere grunnlag, inkludert statens
manglende tiltak for å stoppe angrepet i lys av at
staten hadde tilgang til informasjon i forkant av
terrorhandlingen, både i form av trusler og tidli-
gere, lignende angrep.

I sin generelle kommentar om retten til liv
peker Menneskerettighetskomiteen på statenes
plikt til å stanse vold fra terrorgrupper.15 Komi-
teen understreker at statene har et særlig ansvar
for grupper som er særlig utsatt på grunn av trus-
ler eller eksisterende voldsmønstre. Blant disse
gruppene nevnes flere som ofte inngår i ekstre-
mistenes fiendebilder, inkludert etniske eller reli-
giøse minoriteter, skeive og flyktninger.16

3.3 Retten til privatliv

Retten til privatliv er nedfelt i Grunnloven § 102,
EMK artikkel 8 og SP artikkel 17 og beskytter
blant annet fysisk og psykisk integritet, den enkel-
tes identitet og personlig autonomi.17 Retten til
privatliv står i noen grad i motsetning til statlige
myndigheters sikringsplikt og den informasjonen
det er rimelig å forvente at statlige myndigheter
har om risikoen for voldelig ekstremisme eller ter-
rorangrep. Samhandling og informasjonsdeling
mellom ulike offentlige tjenester har vært et sen-
tralt tema for kommisjonen. Både deling av per-
sonopplysninger mellom tjenester og offentlige
myndigheters lagring av personopplysninger kan
utgjøre et inngrep i retten til privatliv etter Grunn-
loven § 102 og EMK artikkel 8 første ledd.18

Retten til privatliv er ikke absolutt, og etter
EMK artikkel 8 andre ledd kan det gjøres inngrep i
rettigheten dersom det foreligger lovhjemmel og
inngrepet er «nødvendig i et demokratisk sam-
funn» for å oppnå bestemte formål. Av praksis fra
EMD følger det at nødvendighetskravet innebærer
at det  må foreligge «a pressing social need», og at
inngrepet må stå i et rimelig forhold til formålet.19

Det aktuelle formålet kan etter bestemmelsen være
å beskytte «den nasjonale sikkerhet, offentlige
trygghet eller landets økonomiske velferd, for å
forebygge uorden eller kriminalitet, for å beskytte

helse eller moral, eller for å beskytte andres rettig-
heter og friheter». Retten til liv og sikringsplikten
er blant rettighetene som i størst grad gir anled-
ning til inngrep i retten til privatliv.

Inngrepsretten er likevel begrenset på en måte
som skal beskytte borgernes rett til privatliv i møte
med en stat som har en god begrunnelse (sikre bor-
gernes liv) og som får en stadig bedre evne til å
avdekke svært detaljert informasjon om borgernes
holdninger og handlinger gjennom inngripende tek-
nologiske løsninger. Spørsmålet om hvor høy terske-
len for inngrep i retten til privatliv skal være, handler
ikke om hvilke private opplysninger statlige myndig-
heter har teknisk mulighet til å få kunnskap om og
samle inn, men hva staten bør gis anledning til å få
kunnskap om for å ivareta sikringsplikten.

Av EMDs praksis følger det at noen kategorier
av opplysninger er særlig sensitive, og at staten
må sikre slike opplysninger en særlig grad av
beskyttelse. Domstolen har blant annet trukket
frem medisinske opplysninger som en type privat
informasjon som har et særskilt vern:

[T]he Court will take into account that the pro-
tection of personal data, not least medical data,
is of fundamental importance to a person’s enjoy-
ment of his or her right to respect for private and
family life as guaranteed by Article 8 of the Con-
vention (art. 8). Respecting the confidentiality of
health data is a vital principle in the legal sys-
tems of all the Contracting Parties to the Conven-
tion. It is crucial not only to respect the sense of
privacy of a patient but also to preserve his or her
confidence in the medical profession and in the
health services in general.

Without such protection, those in need of
medical assistance may be deterred from revea-
ling such information of a personal and intimate
nature as may be necessary in order to receive
appropriate treatment and, even, from seeking
such assistance, thereby endangering their own
health…(…) The domestic law must therefore
afford appropriate safeguards to prevent any
such communication or disclosure of personal
health data as may be inconsistent with the gua-
rantees in Article 8 of the Convention. (Den
europeiske menneskerettighetsdomstolen, 1997
Z mot Finland avsnitt 95)

Det bør utvises tilsvarende varsomhet når det gjel-
der andre sensitive opplysninger, for eksempel
om etnisitet,20 og politiske holdninger. I en sak

15 Menneskerettighetskomiteen 2019
16 For ytterligere omtale om grupper i ekstremistenes fiende-

bilder vises det til del II Ekstremisme og tilgrensende feno-
mener

17 Norges Høyesterett, Rt. 2015 93
18 Den europeiske menneskerettighetsdomstolen 2000a

Amann mot Sveits; Den europeiske menneskerettighets-
domstolen 2008a S. og Marper mot Storbritannia

19 Den europeiske menneskerettighetsdomstolen 2012b Mic-
haud mot Frankrike  

20 Den europeiske menneskerettighetsdomstolen 2008a S. og
Marper mot Storbritannia
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som ble avgjort i EMD i 2019 kom domstolen til at
Storbritannia hadde brutt sine forpliktelser etter
EMK artikkel 8.21 Saken gjaldt en person som var
registrert i politiets register for domestic extre-
mists, og som ønsket opplysningene slettet. Etter
nasjonal rett kunne opplysningene oppbevares i
seks år. Etter det kunne sletting vurderes konkret.
Domstolen fant at oppbevaringen av personopp-
lysninger utgjorde et inngrep i artikkel 8. I vurde-
ringen om det likevel var lovlig å oppbevare opp-
lysningene, kommenterte domstolen innlednings-
vis at det ikke var klart hva som lå i begrepet
domestic extremism, og at ulike aktører bruker
begrepet på ulike måter. Hjemmelsgrunnlaget for
inngrepet var derfor uklart. Dette var imidlertid
ikke avgjørende for domstolen. Det var ikke
omtvistet at oppbevaringen hadde et legitimt for-
mål (sikkerhet). I vurderingen av om inngrepet
var «nødvendig i et demokratisk samfunn», mente
domstolen at selv om de nasjonale domstolene
hadde vurdert artikkel 8 grundig, ville EMD like-
vel gå inn i vurderingen fordi saken handlet om
særlig sensitive opplysninger (politisk oppfat-
ning). Domstolen kom til at det var innenfor kon-
vensjonens rammer å samle inn opplysningene
fordi personen hadde kontakt med en gruppe som
var kjent for å være voldelige og begå ulovlige
handlinger. Oppbevaringen av opplysningene var
imidlertid i strid med artikkel 8 fordi det ikke var
satt en absolutt tidsavgrensning for oppbevarin-
gen av opplysningene. At opplysningene kunne
slettes etter seks år, gjorde at man var avhengig av
en særlig årvåken bruk av ellers svært fleksible
sikkerhetsmekanismer. Domstolen kom til at
manglende tiltak for å sikre slettingen av dataene
så snart oppbevaringsperioden var over, gjorde at
inngrepet i personens privatliv var uforholdsmes-
sig. Manglende sletting var spesielt urovekkende
fordi opplysningene gjaldt politiske meninger.

I arbeidet med å forebygge og avverge volde-
lig ekstremisme gjør europeiske stater, inkludert
Norge, en rekke inngrep i retten til privatliv, sær-
lig gjennom overvåkning. I disse sakene kan stor-
samfunnets behov for beskyttelse komme på kant
med individets rettigheter. Inngrepene skal kunne
overprøves av nasjonale instanser og i siste
instans av EMD for å sørge for at overvåkning av
enkeltmennesker for å forebygge eller avverge
terrorisme ikke bryter med menneskerettighe-
tene. Det finnes mye rettspraksis fra EMD på
dette området.22 EMD har også behandlet flere

saker som gjelder staters mulighet til masseover-
våkning av hensyn til sikkerhet.

3.4 Ytringsfrihet

Ytringsfriheten er beskyttet i Grunnloven § 100,
EMK artikkel 10 og SP artikkel 19. Ytringsfrihe-
ten omfatter retten til å ha meninger uten inngri-
pen og retten til å søke, motta og dele informasjon
og ideer av alle typer, uavhengig av landegrenser
og gjennom ethvert medium, online eller offline.23

Ytringsfriheten beskytter også retten til å forholde
seg taus. Ytringsfriheten har grunnleggende
betydning både for demokratiet og for øvrige
menneskerettigheter. Det medfører at ytringer
som er av offentlig interesse, som kritikk av regje-
ringer og politiske ledere, taler av politikere og
andre offentlige personligheter, samt pressefrihe-
ten, har et særlig sterkt vern mot inngrep.24

Retten til fri meningsdannelse er absolutt, men
retten til å ytre seg kan begrenses i enkelte situa-
sjoner. Staten har plikt til å avstå fra å begrense
ytringsfriheten uten lovlig grunnlag og har også
en plikt til å sørge for at andre, inkludert selska-
per, ikke begrenser ytringsfriheten.

Retten til ytringsfrihet må ses i sammenheng
med EMK artikkel 17, som fastsetter at menneske-
rettighetene ikke skal misbrukes til å undergrave
de demokratiske og menneskerettslige prinsip-
pene de er ment å beskytte. Denne bestemmelsen
gjør at visse ekstreme ytringer faller utenfor det
som er vernet etter artikkel 10.25 Av praksis fra
EMD følger det for eksempel at ytringer som er
antisemittiske, ytringer som uttrykker støtte til
ekstrem islamisme, og terrorpropaganda kan falle
utenfor beskyttelsen i artikkel 10.26 EMD har
imidlertid etablert en høy terskel for at ytringer
ikke skal være beskyttet av ytringsfriheten fordi
meningsinnholdet er ekstremt. Dersom ytringer
ikke er klart ekstremistiske og derfor ikke faller
under artikkel 17, kan det likevel reises spørsmål
om staten har rett til å innskrenke en borgers
ytringsfrihet etter artikkel 10 andre ledd. Som for

21 Den europeiske menneskerettighetsdomstolen 2019a Catt
mot Storbritannia

22 Den europeiske menneskerettighetsdomstolen 2022a
Guide to the case-law of the European Court of Human
Rights – Terrorism

23 Menneskerettighetskomiteen 2011 § 1; Menneskerettig-
hetsrådet 2012

24 Menneskerettighetskomiteen 2011
25 NOU 2022: 9 
26 Se blant annet Den europeiske menneskerettighetsdomsto-

len 2015 M’Bala M’Bala mot Frankrike; Den europeiske
menneskerettighetsdomstolen 2017a Belkacem mot Bel-
gia; Den europeiske menneskerettighetsdomstolen 2018b
ROJ TV A/S mot Danmark
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retten til privatliv blir det et spørsmål om lovlighet,
legitimt formål og proporsjonalitet.

Et tema som ofte kommer opp i forbindelse
med ekstremisme og radikalisering, er grense-
dragningen mellom ytringsfrihet og religiøse
krenkelser. Et typisk eksempel vil være ytringer
som oppleves å krenke profeten Muhammed, for
eksempel gjennom karikaturer. I saken E.S. mot
Østerrike ble dette spørsmålet behandlet i
EMD.27 På et seminar arrangert av det østerrik-
ske frihetspartiet (Freiheitliche Partei Österreichs)
hadde en underviser omtalt profeten Muhammed
som en pedofil. Underviseren ble ilagt en bot på
480 euro, og etter flere runder i nasjonale domsto-
ler klaget hen saken inn for menneskerettsdom-
stolen for brudd på retten til ytringsfrihet. Dom-
stolen fant at statene har en vid skjønnsmargin i
slike saker, og at det ikke forelå brudd på konven-
sjonen. Statene har med andre ord et bredt poli-
tisk handlingsrom for hvordan slike verdikonflik-
ter kan håndteres når to menneskerettigheter står
mot hverandre.

I sin generelle kommentar om retten til
ytringsfrihet fra 2011 uttalte menneskerettskomi-
teen at myndighetene må sikre at inngrep i
ytringsfriheten må ha klare hjemmelsgrunnlag,
og at dersom inngrep baserer seg på begreper av
typen «oppfordring til», «rettferdiggjøring» og
«støtte til» terror, samt «ekstreme aktiviteter», må
innholdet defineres klart for å unngå unødvendige
eller uproporsjonale inngrep i ytringsfriheten.28

Kommisjonen viser for øvrig til Ytringsfrihets-
kommisjonens grundige gjennomgang.29

3.5 Forsamlings- og foreningsfrihet

Forsamlings- og foreningsfrihet er retten til å samle
seg i grupper, for eksempel private, religiøse eller
politiske grupper, uten innblanding fra politiet eller
andre myndigheter. Rettighetene er vernet i
Grunnloven § 101, EMK artikkel 11 og SP artikkel
21. Beskyttelsen er forbeholdt «fredelige» forsam-
linger. Med dette menes forsamlinger som foregår
fredelig, uavhengig av innholdet i meninger som
blir fremsatt i forsamlingen.30 Medlemskap i en ter-
rororganisasjon vil derfor ikke være beskyttet av
forsamlingsfriheten, mens medlemskap i en ikke-

voldelig organisasjon med ekstreme meninger vil
være beskyttet.

Retten er ikke absolutt og kan begrenses etter
andre ledd, for eksempel av hensyn til «den nasjo-
nale sikkerhet eller offentlige trygghet». Forsam-
lingsfriheten er derfor ikke til hinder for at myn-
dighetene kan forby bevegelser av slike hensyn. I
menneskerettighetsdomstolens avgjørelse i Herri
Batasuna og Batasuna mot Spania vant staten for
eksempel frem med at det var tillatt å forby et poli-
tisk parti som ble ansett for å være den politiske
armen av den baskiske nasjonalistiske separatist-
gruppen Euskadi Ta Askatasuna (ETA).31 ETA
kjempet ved bruk av vold og terrorhandlinger for
baskisk selvstyre.

I en generell kommentar fra 2020 pekte Men-
neskerettskomiteen på at deltakelse i fredelige
forsamlinger ikke kan kriminaliseres under ter-
rorlovgivning.32

3.6 Religionsfrihet

Tros- og livssynsfriheten er nedfelt i Grunnloven
§ 16, EMK artikkel 9 og SP artikkel 18 og gir alle
mennesker frihet til å utøve sin tro, alene eller
sammen med andre, offentlig som privat. Religi-
onsfrihet omfatter også retten til fritt å konver-
tere, til å utfordre andres tro eller til ikke å ha
noen religion eller tro. Retten er ikke absolutt.
Som for retten til privatliv blir det et spørsmål om
lovlighet, legitimt formål og proporsjonalitet.

I en sak fra 2022 kom EMD til at Russland
hadde brutt sine forpliktelser etter artikkel 9 og
11 etter å ha innført ekstremismelovgivning som
blant annet førte til tvungen oppløsning av Jeho-
vas vitner-organisasjoner, forbud og konfiskering
av religiøse publikasjoner, rettsforfølgelse av
hundrevis av personer for distribusjon av «ekstre-
mistisk litteratur», og konfiskering av eiendeler
og eiendom.33

Bevegelser med ekstreme holdninger som
baserer seg på religiøs ideologi, vil ikke være
beskyttet av tros- og livssynsfriheten mot tiltak fra
myndighetene. I en sak fra 2005 kom EMD for
eksempel til at det ikke var et brudd på artikkel 9
at en medisinstudent i Tyrkia ikke fikk bruke det
islamske hodeplagget hijab ved sin utdanningsin-
stitusjon. Domstolen begrunnet avgjørelsen blant

27 Den europeiske menneskerettighetsdomstolen 2018a E.S.
mot Østerrike

28 Menneskerettighetskomiteen 2011
29 NOU 2022: 9 
30 Prop. 131 L (2012–2013) 

31 Den europeiske menneskerettighetsdomstolen 2009a
Herri Batasuna og Batasuna mot Spania

32 Menneskerettighetskomiteen 2020
33 Den europeiske menneskerettighetsdomstolen 2022b

Taganrog LRO mfl. mot Russland
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annet med at det i Tyrkia eksisterte ekstremis-
tiske religiøse bevegelser som forsøker å påtvinge
samfunnet som helhet deres religiøse symboler
og oppfatninger.34 Kvinnen var selv ikke del av en
slik bevegelse.

Det foreligger også et menneskerettslig vern
mot diskriminering på grunnlag av religion. Dette
omtales nedenfor.

3.7 Ikke-diskriminering

Prinsippet om ikke-diskriminering følger av
Grunnloven § 98 andre ledd og handler om at
ingen må utsettes for usaklig eller uforholdsmes-
sig forskjellsbehandling. Forbudet mot diskrimi-
nering er også nedfelt i EMK artikkel 14 og SP
artikkel 2. Dette forbudet gjelder for utøvelsen av
de rettighetene og frihetene som er nedfelt i kon-
vensjonene. I tillegg gir SP artikkel 26 en generell
diskrimineringsbeskyttelse. Det finnes også flere
konvensjoner som beskytter grupper mot diskri-
minering, for eksempel FNs rasediskriminerings-
konvensjon, FNs konvensjon om rettighetene til
personer med nedsatt funksjonsevne, FNs kvinne-
konvensjon og ILO-konvensjonen om urfolks ret-
tigheter.

Enkelte lands arbeid med forebygging og radi-
kalisering er blitt beskyldt for å være diskrimine-
rende.35 Dette handler ofte om at enkelte grupper,
for eksempel minoritetsungdom, utpekes som
målgruppe for forebyggende arbeid. I kombina-
sjon med «sikkerhetisering» av fellesarenaer som
skolen, kan dette få negative konsekvenser for
den enkelte.

Av EMDs praksis følger det at statene har en
forpliktelse til å etterforske mulige rasistiske
motiver bak voldsutøvelse.36 Tilsvarende vil
gjelde for vold motivert av andre grunnlag, som
for eksempel at fornærmede er homofil. Domsto-
len har også mye rettspraksis om hatefulle ytrin-
ger.37 Der risikoen for hatefulle ytringer er kjent,
har myndighetene en forpliktelse til å beskytte
borgerne mot hatefulle ytringer.38

Av SP artikkel 20 nr. 2 følger det også at
«[e]nhver form for fremme av nasjonalhat, rase-
hat eller religiøst hat som innebærer tilskyndelse
til diskriminering, fiendskap eller vold, skal forbys
ved lov».

3.8 Forbud mot tortur og 
umenneskelig behandling

Grunnloven § 93 andre ledd, EMK artikkel 3 og
SP artikkel 7 forbyr tortur og umenneskelig
behandling. Fra menneskerettighetsdomstolen
finnes det omfattende rettspraksis om slik
behandling om personer som er fengslet for ter-
rorrelatert kriminalitet.39 I Norge har terroristen
Anders Behring Breivik gått til sak mot myndig-
hetene med påstand om umenneskelig behand-
ling på grunn av sine soningsforhold. Han har
ikke vunnet frem med denne påstanden,40 og i
juni 2018 ble saken avvist av menneskerettighets-
domstolen.41 Det ble gjennomført en ny rettssak i
januar 2024. Heller ikke denne gangen vant Brei-
vik frem med at soningsforholdene krenker hans
menneskerettigheter.42

Et annet spørsmål som har kommet opp for
domstolen flere ganger, er utvisning og retur av
personer som blir ansett som en trussel av myn-
dighetene, til land der det er fare for at de utsettes
for tortur og umenneskelig behandling. Domsto-
len har også slått fast at vernet mot retur under
EMK gjelder uavhengig av om personen utgjør en
sikkerhetstrussel.43 Dermed er det forholdene i
mottakerlandet som vil avgjøre om retur i slike til-
feller er et brudd med konvensjonen. EMD går
slik lenger enn returvernet etter Flyktningkon-
vensjonen artikkel 33. I en sak for norske domsto-
ler ble en kvinne dømt for deltagelse i terrororga-
nisasjonen IS for så å bli utvist.44 I 2021 fikk kvin-
nen returvern på grunn av fare for dødsstraff, tor-
tur eller annen forfølgelse ved retur til Somalia.
Etter noe tid fattet Justis- og beredskapsdeparte-
mentet vedtak om at det ikke lenger forelå slikt
vern, og kvinnen ble returnert.45

34 Den europeiske menneskerettighetsdomstolen 2005a
Leyla Şahin mot Tyrkia

35 Se for eksempel Child Rights International Network 2022
36 Den europeiske menneskerettighetsdomstolen 2005b

Nachova mfl. mot Bulgaria
37 Den europeiske menneskerettighetsdomstolen 2023a
38 Den europeiske menneskerettighetsdomstolen 2021 Asso-

ciation ACCEPT mfl. mot Romania

39 Den europeiske menneskerettighetsdomstolen 2023b
40 Norges Høyesterett HR-2017-1127-U
41 Den europeiske menneskerettighetsdomstolen 2017b Fjotolf

Hansen mot Norge
42 TOSL-2023-120011-2 (Oslo tingrett)
43 Den europeiske menneskerettighetsdomstolen 2008b Saadi

mot Italia
44 TOSLO-2018-136259 (Oslo tingrett)
45 Svendsen og Døvik 2023
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3.9 Unntak fra enkelte 
menneskerettigheter i krisetid

Den europeiske menneskerettskonvensjonen artik-
kel 15 og FN-konvensjonen om sivile og politiske
rettigheter artikkel 4 er såkalte derogasjonsbe-
stemmelser.46 I situasjoner som truer rikets sikker-
het, har myndighetene anledning til å derogere fra,
altså fravike, enkelte menneskerettighetsforpliktel-
ser. Derogasjon innebærer at statlige myndigheter
får betydelig større anledning til å gripe inn i men-
neskerettigheter som det kan derogeres fra. Dette
gjelder blant annet forsamlingsfriheten. Samtidig
må tiltakene være tilpasset trusselen, og ytringsfri-
heten vil derfor sjeldent kunne settes til side.47

Storbritannia derogerte for eksempel fra
begrensningene på frihetsberøvelse etter EMK
artikkel 5 etter terrorangrepene i USA i 2001. I en
sak som EMD behandlet i 2005, mente flere per-
soner at de var utsatt for brudd på konvensjonen i
denne perioden. Personene var fengslet fordi
myndighetene mente de kunne utgjøre en terror-
trussel. De kunne imidlertid ikke utvises, fordi
det var fare for at de ville bli utsatt for krenkelser i
strid med artikkel 3.48 Før EMD behandlet saken,
hadde britiske domstoler allerede konkludert
med at fravikelsestiltakene var ulovlige. Domsto-

len konkluderte med at det forelå et brudd på
artikkel 5 om retten til frihet og sikkerhet. Etter
IS’ terrorangrep mot Paris i 2015 erklærte Frank-
rike krig mot IS. Myndighetene innførte unntaks-
tilstand og derogerte fra konvensjonen.49 Unn-
takstilstanden og derogasjonen opphørte i 2017.50

Flere utvidede inngrepshjemler ble likevel videre-
ført i en ny innenrikslov som gir franske sty-
resmakter utvidede fullmakter til å gjøre inngrep i
sivile rettigheter.51

3.10 Barns menneskerettigheter

Barn kan rammes av ekstremisme som personer i
ekstremistenes fiendebilder eller bli ofre for ter-
ror, men barn kan også radikaliseres.52 Barns
menneskerettigheter er beskyttet i Grunnloven
§ 104 og FNs konvensjon om barnets rettigheter
som er inkorporert i norsk rett gjennom mennes-
kerettighetsloven. Konvensjonen definerer et
barn som et menneske under 18 år.

Grunnloven § 104 og BK artikkel 3 slår fast at
barnets beste skal være et grunnleggende hensyn
i alle handlinger som berører barn. Både Grunn-
loven og BK stadfester også barns rett til å bli
hørt. Mange tiltak mot ekstremisme og radikalise-

46 Grunnloven inneholder ingen uttrykkelig hjemmel for fra-
vikelse av menneskerettigheter

47 Norges institusjon for menneskerettigheter 2023b
48 Den europeiske menneskerettighetsdomstolen 2009b A.

mfl. mot Storbritannia

49 Ministère de l’intérieur 2015
50 Europarådet 2023
51 LOI n° 2017-1510 du 30 octobre 2017 renforçant la sécurité

intérieure et la lutte contre le terrorisme
52 Se omtale i kapittel 20

Boks 3.1 Rasediskrimineringskonvensjonen artikkel 4
«Konvensjonspartene fordømmer all propaganda
og alle organisasjoner som er basert på ideer
eller teorier om at en rase eller gruppe mennes-
ker av en bestemt hudfarge eller etnisk opprin-
nelse er andre overlegen, eller som søker å rett-
ferdiggjøre eller fremme rasehat og rasediskrimi-
nering i enhver form, og de forplikter seg til å
treffe øyeblikkelige og positive tiltak med sikte på
å fjerne all diskriminering eller tilskyndelse til
diskriminering, idet det tas behørig hensyn til
prinsippene nedfelt i Verdenserklæringen om
menneskerettighetene og de rettigheter som er
uttrykkelig fastslått i artikkel 5 i denne konven-
sjon, og de skal for dette formål blant annet
a. erklære at enhver spredning av ideer basert

på tanken om rasemessig overlegenhet eller

rasehat, enhver tilskyndelse til rasediskrimi-
nering, så vel som enhver voldshandling
eller tilskyndelse til voldshandling mot en
rase eller gruppe personer av en annen hud-
farge eller etnisk opprinnelse, samt enhver
støtte til rasistisk virksomhet, herunder øko-
nomisk støtte, er en straffbar handling,

b. erklære at organisasjoner og organisert og
annen propagandavirksomhet som fremmer
og tilskynder til rasediskriminering, er ulov-
lig og forbudt, og at det er straffbart å delta i
slike organisasjoner eller slik virksomhet,

c. ikke tillate at offentlige myndigheter eller
offentlige institusjoner, på nasjonalt eller
lokalt nivå, fremmer eller tilskynder til rase-
diskriminering»



NOU 2024: 3 49
Felles innsats mot ekstremisme: Bedre vilkår for det forebyggende arbeidet Kapittel 3

ring er rettet mot barn og unge. I utformingen og
gjennomføringen av disse tiltakene er det avgjø-
rende at barnets beste er i fokus, og at barn selv
får gitt uttrykk for sine synspunkter. Barnekon-
vensjonen slår også fast at barn, som voksne, har
rett til blant annet ytringsfrihet (artikkel 13), tan-
kefrihet (artikkel 14) og privatliv (artikkel 16).

3.11 Rasediskrimineringskonvensjonen

FNs konvensjon om avskaffelse av alle former for
rasediskriminering forplikter konvensjonspar-
tene til å fordømme rasediskriminering og til «å
føre en politikk som tar sikte på å avskaffe alle for-
mer for rasediskriminering og øke forståelsen
mellom alle raser». Konvensjonen er implemen-
tert i norsk rett gjennom likestillings- og diskrimi-
neringsloven.

Rasediskrimineringskonvensjonen artikkel 4
utfordrer grensene mellom rasediskriminerings-
konvensjonen og ytrings- og forsamlingsfriheten.
Dette omtales i kapittel 11 Ekstremismens konse-
kvenser for utsatte grupper.

I en klagesak fra 2005 fra Det Mosaiske Tros-
samfund mot norske myndigheter vant trossam-
funnet frem med at Norge hadde brutt sine for-

pliktelser etter konvensjonen.53 Saken gjaldt en
tale holdt av lederen av den høyreekstreme orga-
nisasjonen Boot Boys. Norges Høyesterett hadde
konkludert med at talen lå innenfor ytringsfrihe-
tens grenser,54 mens FNs rasediskrimineringsko-
mité fant at det forelå et brudd på konvensjonen
fordi uttalelsene som var fremsatt, inneholdt ideer
basert på raseoverlegenhet eller hat, og at aktel-
sen for nazi-lederen Adolf Hitler og hans prinsip-
per måtte ses som oppfordring til rasediskrimine-
ring.55

3.12 Europarådets konvensjon om 
forebygging av terrorisme

Europarådets56 konvensjon om forebygging av
terrorisme ble ratifisert av Norge i 2009 og trådte i

53 FNs rasediskrimineringskomité 2003
54 Norges Høyesterett, Rt-2002-1618
55 Det vises til kommisjonens omtale av kriminalisering av

rasistiske organisasjoner i del II Ekstremisme og tilgren-
sende fenomener

56 Europarådet er en traktatfestet, mellomstatlig organisasjon
med 46 medlemsstater, hovedsakelig europeiske. Rådets
viktigste oppgave er å verne om menneskerettighetene,
demokrati og rettsstatsprinsippet. Lundbo 2023

Boks 3.2 Europarådets konvensjon om forebygging av terrorisme 
Artikkel 3 Nasjonal forebyggende politikk

1. «Hver part skal treffe egnede tiltak, særlig
for opplæring av rettshåndhevende myndig-
heter og andre organer og på områdene
utdanning, kultur, opplysning, media og
holdningsskapende arbeid, med henblikk på
å forebygge terrorhandlinger og deres nega-
tive virkninger, samtidig som menneskeret-
tighetene slik de er fastsatt i Den europeiske
menneskerettskonvensjon, Den internasjo-
nale konvensjonen om sivile og politiske ret-
tigheter, og andre folkerettslige forpliktelser
som gjelder for parten, respekteres.

2. Hver part skal treffe de tiltak som er nødven-
dige for å bedre og utvikle samarbeidet mel-
lom nasjonale myndigheter med henblikk på
å forebygge terrorhandlinger og deres nega-
tive virkninger, blant annet ved å:
a) utveksle informasjon,
b) styrke den fysiske beskyttelsen av perso-

ner og infrastrukturer,

c) bedre opplærings- og samordningspla-
nene for krisesituasjoner.

3. Hver part skal fremme toleranse ved å opp-
muntre til dialog på tvers av religioner og
kulturer, eventuelt ved å involvere ikke-stat-
lige organisasjoner og andre aktører i det
sivile samfunn, for å forebygge spenninger
som kan medvirke til terrorhandlinger.

4. Hver part skal arbeide for å øke bevisstheten
om forekomsten av, årsakene til, alvorlighe-
ten av og trusselen som terrorhandlinger og
de straffbare handlingene etter denne kon-
vensjon representerer, og skal vurdere å
oppfordre offentligheten til å yte faktisk og
spesifikk hjelp til de kompetente myndig-
heter som kan bidra til å forebygge terror-
handlinger og de straffbare handlingene
etter denne konvensjonen.»
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kraft i 2010. Konvensjonen har som mål å øke par-
tenes innsats for å forebygge terrorisme og dens
negative virkninger for menneskerettighetene,
særlig retten til liv. Konvensjonens artikkel 3 om
nasjonale forebyggende tiltak er av særlig rele-
vans for kommisjonens arbeid. Se boks 3.2. I 2015
vedtok Europarådet en tilleggsprotokoll som
skulle styrke statenes mulighet til å forhindre at
fremmedkrigere reiser til utlandet for å utføre ter-
rorhandlinger, kalt Riga-protollen. Tilleggsproto-
kollen ble ratifisert av Norge i 2023.57 

3.13 EUs personvernforordning

EUs personvernforordning (General Data Prote-
ction Regulation / GDPR) er tatt inn i norsk rett
gjennom personopplysningsloven. Artikkel 1 i

personvernforordningen angir at formålet med
forordningen er å sørge for at personopplysninger
beskyttes på en god måte, og at personopplysnin-
ger kan utveksles fritt innenfor EØS-området.
Bakgrunnen for loven og forordningen som trådte
i kraft i norsk rett 2021 er «rask utvikling av tekno-
logi som har gjort det lettere å samle inn, bruke
og utveksle personopplysninger, og dermed også
å misbruke slike opplysninger».58

Regelverket handler om innsamling og bruk
av personopplysninger. Personopplysninger er
«enhver opplysning om en identifisert eller identi-
fiserbar fysisk person», jf. artikkel 4 nr. 1. Reglene
gir alle offentlige og private virksomheter en
rekke plikter og gir enkeltpersoner, ofte kalt regis-
trerte, en rekke rettigheter.59 Det nærmere inn-
holdet i forordningen tolkes av EU-domstolen i lys
av EUs pakt om grunnleggende rettigheter. Pak-
ten gir et sterkere vern av retten til private (digi-

57 Prop. 35 S (2022–2023), Innst. S 274 (2022–2023)
(Samtykke til ratifikasjon av tilleggsprotokoll av 19. mai
2015 til Europarådets konvensjon om forebygging av terro-
risme)

58 Glagstad og Gisle 2023
59 Datatilsynet 2018

Boks 3.3 Informasjonsdeling og EUs personvernforordning
I drøftelser rundt deling av informasjon underlagt
taushetsplikt er artikkel 6 og 9 i personvernfor-
ordningen særlig viktige. Etter personvernfor-
ordningen artikkel 6 nr. 1 er behandling av per-
sonopplysninger bare lovlig dersom minst ett av
behandlingsgrunnlagene i bestemmelsen fore-
ligger. For offentlige myndigheter er de aktuelle
bestemmelsene særlig bokstav c om behandling
som er nødvendig for å oppfylle en rettslig forplik-
telse, og bokstav e om behandling for å utføre en
oppgave i allmennhetens interesse eller utøve
offentlig myndighet. Samtykke vil normalt ikke
kunne brukes av offentlige myndigheter som
behandlingsgrunnlag, jf. fortalepunkt 43 i person-
vernforordningen.

Etter artikkel 6 nr. 3 kan behandlingsgrunn-
lagene i bokstav c og e ikke anvendes uten at det
foreligger hjemmel i nasjonal rett eller EU-ret-
ten (supplerende rettsgrunnlag). Viderebehand-
ling som ikke er forenlig med formålet opplys-
ningene var innsamlet for, må også ha et sær-
skilt rettsgrunnlag, jf. forordningens artikkel 6
nr. 4.

Forordningens artikkel 9 nr. 1 forbyr i
utgangspunktet behandling av særlig sensitive

personopplysninger. Slike særlige kategorier
inkluderer blant annet opplysninger om rase
eller etnisk opprinnelse, politisk oppfatning, reli-
gion, helseopplysninger eller seksuelle forhold
eller seksuell orientering. Etter artikkel 9 nr. 2
bokstav g kan behandling likevel være tillatt der-
som behandlingen er «nødvendig av hensyn til
viktige allmenne interesser, på grunnlag av uni-
onsretten eller medlemsstatenes nasjonale rett
som skal stå i et rimelig forhold til det mål som
søkes oppnådd, være forenlig med det grunnleg-
gende innholdet i retten til vern av personopp-
lysninger og sikre egnede og særlige tiltak for å
verne den registrertes grunnleggende rettig-
heter og interesser». Det er imidlertid ikke helt
klart hva som ligger i «egnede og særlige til-
tak».1 Dette må vurderes for den enkelte
behandling. Relevante tiltak kan for eksempel
være pseudonymisering, kryptering og tilgangs-
styring.2

1 Prop. 166 L (2020–2021), s. 22
2 Se personvernforordningen artikkel 32, jf. artikkel 89 nr. 1
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tale) data enn EMK, og den får indirekte effekt i
Norge gjennom personvernforordningen.60

I kommisjonens arbeid har personvernregel-
verket vært viktig i drøftelse av deling av informa-
sjon underlagt taushetsplikt. Se boks 3.3

3.14 Andre internasjonale forpliktelser

En rekke mellomstatlige traktater pålegger stater
å redusere trusselen fra terrorisme, både innad i
hvert land og mot andre stater. Etter maktforbu-
det i FN-pakten og Folkerettskommisjonens
artikler om statsansvar har Norge for eksempel
plikt til å hindre at terrorangrep mot andre staters
territorier eller infrastruktur organiseres eller
iverksettes fra norsk jord.61 Det er imidlertid en

betydelig utfordring at det ikke finnes en juridisk
bindende definisjon i folkeretten som klargjør hva
statene mener med «terrorisme». Det svekker
styrken i det globale antiterrorsamarbeidet og
åpner for politisk misbruk av terrorbegrepet. Det
finnes heller ingen traktat om samarbeid mot
ekstremisme. Også ekstremismebegrepet savner
en folkerettslig bindende definisjon.62

Ettersom kommisjonens mandat primært
handler om forebygging, er ikke internasjonale
forpliktelser om kriminalisering av ulik terrorrela-
tert kriminalitet i kjernen av kommisjonen opp-
drag. Særlig relevante internasjonale forpliktelser
med betydning for norsk terrorlovgivning
behandles i del V.

60 Se særlig Den europeiske unions pakt om grunnleggende
rettigheter, artikkel 8

61 De Forente Nasjoners Pakt, 1945 og Folkerettskommisjo-
nen 2001

62 Se kapittel 4.1 Hva er ekstremisme?
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Kapittel 4
Begreper og definisjoner

Ekstremisme og terror er begreper som de fleste i
samfunnet har en oppfatning av. Samtidig finnes
det ikke noen universelle definisjoner av disse
begrepene. Ekstremisme er ikke definert i folke-
retten, altså i dokumenter som er juridisk bin-
dende for stater. Det finnes heller ikke noen uni-
versell, juridisk bindende definisjon av terro-
risme.1 Forskere opererer med ulike definisjoner
av terrorisme, men enes om noen kjerneelemen-
ter. 2

Sentrale begreper i denne utredningen kjenne-
tegnes av stor variasjon i hvordan de defineres i
ulike regioner, samfunn, kulturer og historiske
epoker. Mangfoldet av definisjoner som finnes,
viser at begrepene ikke er løsrevet fra maktstruk-
turer og geopolitiske forhold. Begrepene kan mis-
brukes og blir for eksempel utnyttet av autoritære
regimer som overvåker, forfølger og undertryk-
ker politiske motstandere eller andre samfunns-
grupper.

Feltet som dekkes av kommisjonens mandat,
er dynamisk og i stadig endring. Nye aktører,
fenomener og utviklingstrekk representerer bety-
delige trusler mot stater, utsatte grupper, indivi-
der og demokratiet som sådan. Begrepene som
omfattes av kommisjonens mandat, krever derfor
en nyansert og veloverveid tilnærming.

Kommisjonen har vært opptatt av å bruke et
tydelig og presist språk. I det ligger bruk av
begreper som er forståelige, og et språk som i
minst mulig grad åpner for misforståelser eller
feiltolkninger. Kommisjonen har forsøkt å unngå
en begrepsbruk som bidrar til å mistenkeliggjøre
individer eller grupper unødig, og som bidrar til å
stigmatisere avvikende holdninger, ytringer og
maktkritikk eller fortrenge meninger fra det
offentlige ordskiftet.

Kommisjonens tilnærming til ekstremismebe-
grepet følger to spor, jf. kapittel 2.2 Kommisjonens
forståelse av mandatet. I dette kapittelet drøftes
sentrale begreper og utfordringer ved kommisjo-
nens mandat og arbeid, og ekstremismefeltet

generelt. Dette er for å forklare begreper som
brukes aktivt i rapporten, og for å omtale sentrale
forhold som hører til ekstremismens landskap.
Andre begreper forklares der de står omtalt i rap-
porten.

4.1 Hva er ekstremisme?

4.1.1 Om begrepet
Begrepet ekstrem har sin opprinnelse i det latin-
ske ordet extremus, som betyr «det ytterste».2 Det
som er ekstremt, er alltid ekstremt i forhold til
noe som befinner seg i midten.

Forskere illustrerer gjerne det ekstreme med
modeller, som en linje eller en sirkel. Modellen
har nettopp et midtpunkt hvorfra det ekstreme
måles. Dette i sin tur muliggjør en gradering av
det ekstreme med utgangspunkt i hvor langt det
befinner seg fra midtpunktet.3 Verken i forsknin-
gen på fenomenet ekstremisme eller i dagligtalen
er det entydig hva dette noe i midten er, som det
som er ytterliggående og ekstremt står i forhold
til. Forklaringen på hvorfor man ikke har lykkes
med å komme frem til en universell definisjon og
fenomenforståelse av ekstremisme, ligger nettopp
i at det ikke finnes noen allmenngyldig definisjon
på hva som utgjør midtpunktet.4

Begrepet ekstremisme er kontekstavhengig,
normativt og relativt. Hva som defineres som
ekstremt, handler ofte om hvem du spør, og hvor
du er. Samfunnet den enkelte lever i, vil til enhver
tid sette rammene for dette. Historisk har oppfat-
telsen av hva som er ekstremt, endret seg både
rettslig og normativt, også i Norge. Det som før i
tiden ble ansett som normale holdninger og
handlinger, kan i dag anses som ekstremt. Grunn-
loven fra 1814 forbød jøder adgang til riket frem til
1852. Grunnloven ga heller ingen likhet for loven

1 United Nations Office of Counter-Terrorism u.å.-b

2 Gule 2012
3 Gule 2012
4 Gule 2012



NOU 2024: 3 53
Felles innsats mot ekstremisme: Bedre vilkår for det forebyggende arbeidet Kapittel 4

mellom kvinner og menn. Stemmerett for kvinner
på like vilkår som menn ble først innført i kommu-
nevalget i 1910. I nåtiden kan slik historisk diskri-
minering av kvinner og religiøse minoriteter bli
vurdert som ekstremt fordi det bryter med felles-
skapets verdier slik de kommer til uttrykk gjen-
nom menneskerettighetene.

Det er viktig å skille mellom ekstreme målset-
tinger og ekstreme virkemidler. Ekstreme målset-
tinger ledsages ikke alltid av ekstreme virkemid-
ler, og ekstreme virkemidler ledsages ikke alltid
av ekstreme målsettinger. Deler av Suffragettebe-
vegelsen i England5 brukte i perioden 1912–1914
ekstreme virkemidler som brannstiftelser og bom-
ber for å oppnå et mål som er lite ekstremistisk i
dagens kontekst: stemmerett for kvinner.6

Hvordan kan man da slå fast hva som er
ekstremt, og hva som skal klassifiseres som
ekstremisme? Er det en subjektiv vurdering som
er opp til den enkelte? Skal det ekstreme måles
opp mot det som til enhver tid anses som det poli-
tiske sentrum eller hovedstrømmen i ordskiftet?
Eller står det ekstreme i forhold til noe mer kon-

stant, for eksempel det norske kristen-humanis-
tiske verdigrunnlaget, slik det er nedfelt i Grunn-
loven, eller et sett med verdier som er felles for
liberale demokratier i verden i dag?

4.1.2 Ulike definisjoner
Selv om det ikke finnes juridisk bindende eller
omforente universelle definisjoner av ekstre-
misme og terrorisme, opererer nasjonale myndig-
heter med definisjoner som brukes i hvert enkelt
land. Ekstremismekommisjonens mandat tar
utgangspunkt i PSTs definisjon av ekstremisme:

Med ekstrem mener PST aksept for bruk av
vold for å oppnå politiske, religiøse eller ideolo-
giske mål. En ekstremist aksepterer bruk av
vold, men bruker ikke nødvendigvis vold selv.
(Politiets sikkerhetstjeneste, 2023a, s. 26)

I det britiske nasjonale sikkerhetsprogrammet
Prevent defineres ekstremisme som følger:

Vocal or active opposition to fundamental British
values, including democracy, the rule of law,
individual liberty and mutual respect and tole-
rance of different faiths and beliefs. We also

5 For mer informasjon om bevegelsen, se eksempelvis Store
norske leksikon 2005-2007b

6 Bjørgo 2018a

Figur 4.1 Hva er ekstremisme? Hva forbinder du med ekstremisme?
Respons på Mentimeter-undersøkelse med ungdom utarbeidet av kommisjonen (direkte utklipp). Det ble stilt flere spørsmål om ra-
dikalisering og ekstremisme i løpet av samtalen mellom kommisjonen og ungdommene og den tilhørende digitale Mentimeter-
undersøkelsen.
Kilde: Kommisjonens samtale med ungdom
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include in our definition of extremism calls for
the death of members of our armed forces, whet-
her in this country or overseas. (Home Office,
2011, s. 107)

I den danske handlingsplanen om forebygging og
bekjempelse av ekstremisme og radikalisering
defineres ekstremisme som følger:

Personer eller grupper, som begår eller søger at
legitimere vold eller andre ulovlige handlinger
med henvisning til samfundsforhold, de er util-
fredse med. (Justitsministeriet, 2016, s. 7)

4.1.3 Kommisjonens forståelse av begrepet
Ekstremismekommisjonens mandat tar utgangs-
punkt i en bred tilnærming til ekstremismefeltet.
Det innebærer at mandatet også omfatter bevegel-
ser og strømninger som ikke nødvendigvis dek-
kes av PST-definisjonen av ekstremisme. Som
beskrevet ovenfor har kommisjonen bestemt seg
for å operere med to innganger til begrepet
ekstremisme. Det som kan sies å være en mer
snever definisjon, som forutsetter aksept av vold
(virkemiddelet avgjør), og en bredere forståelse
som omfatter det kommisjonen mener er
ekstreme målsettinger.

I denne utredningen defineres ekstremisme
derfor langs to spor:
1) Ekstremisme i snever forstand. PST definerer

ekstremisme som aksept for bruk av vold til å
oppnå politiske, religiøse eller ideologiske
mål. Kommisjonen benytter denne definisjo-
nen når den drøfter forebygging og avverging
av terrorhandlinger og annen ekstremistisk
vold samt spørsmål som berører enkeltperso-
ner som er i en radikaliseringsprosess.

2) Ekstremisme i bredere forstand. I sin forstå-
else av fenomenet ekstremisme i bredere for-
stand inkluderer kommisjonen bevegelser,
ideologier og strømninger som aktivt avviser
og motarbeider grunnleggende menneskeret-
tigheter og demokrati.

Voldsforherligende ideologier eller ekstremis-
tiske bevegelser forbundet med radikalisering av
individer er dekket av den førstnevnte definisjo-
nen. Et spekter av holdninger og handlinger som
kan gi grobunn for polarisering og voldelig radika-
lisering, men ikke nødvendigvis fører til dette,
dekkes av den andre. Der den førstnevnte ekstre-
mismen blant annet kan ha som mål å bekjempe
eller avskaffe demokratiet, vil den andre som
regel bevege seg innenfor rammene for demokra-

tisk meningsmangfold og ytringsfrihet. Samtidig
vil den kunne undergrave demokratisk orden.
Ekstreme fiendebilder eller ekstreme ytringer
kan ha store konsekvenser for menneskers liv og
frihet, selv uten at voldselementet er eksplisitt til
stede. Ekstreme holdninger kan eksempelvis få
utsatte grupper og individer til å avstå fra å delta i
det politiske liv eller ytre seg i offentligheten av
frykt for vold, hets eller sjikane mot seg selv, fami-
lier eller andre nærstående. Historiske så vel som
samtidige hendelser har også vist hvilke store
individuelle og samfunnsmessige konsekvenser
det kan ha dersom demokrati og menneskerettig-
heter ikke anses som allmenngyldige og ufravike-
lige. Ytterligere omtale av det sistnevnte følger
nedenfor i kapittel 4.3 Handlinger og holdninger
som er rettet mot grupper og individer og egnet til
å undergrave demokratiet.

Gjennom den brede definisjonen legger kom-
misjonen til grunn at det er avgjørende å hegne
om visse verdier, slik de kommer til uttrykk i de
universelle menneskerettighetene og gjennom
demokratisk styresett. Samtidig skal ikke kommi-
sjonen være et meningspoliti. I tråd med tanke- og
ytringsfriheten står man i Norge fritt til å være
motstander av både menneskerettigheter og
demokrati. Kommisjonen vil derfor presisere at
den brede forståelsen av begrepet ekstremisme er

Boks 4.1 Hva mener vi når vi 
snakker om demokrati 

og menneskerettigheter?
Demokrati betyr at alle kan delta og være med
på å bestemme.1 Når kommisjonen omtaler
demokrati, menes liberale demokratiske prin-
sipper og verdier. Demokrati forstås dermed
som et allmenngyldig ideal hvor det er ytrings-
og organisasjonsfrihet, og hvor individers ret-
tigheter er sikret.

Det er flere forhold som må være på plass
for at et land kan kalles demokratisk. Et av
disse er menneskerettigheter.2 Begrepet «men-
neskerettigheter» kan vise til to ulike forhold.
Det kan handle om staters rettslige forpliktel-
ser til å respektere og sikre menneskerettighe-
tene, eller det kan vise til det underliggende
verdigrunnlaget for menneskerettighetene.3

1 Stortinget 2022
2 Stortinget 2022
3 En ytterligere omtale av menneskerettigheter står i

kapittel 3 Menneskerettslige rammer
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et fenomen som primært må forebygges på sam-
funnsnivå, gjennom bred forebygging, og ikke
gjennom forebyggende arbeid rettet mot enkelt-
personer. Samtidig kan det i konkrete saker der
det foreligger en radikaliseringsbekymring, være
utfordrende å skille legitime, men svært ubehage-
lige ytringer og holdninger fra ytringer som tilsier
at en person er i en radikaliseringsprosses på vei
mot voldelig ekstremisme.

4.1.4 Fare for misbruk av 
ekstremismebegrepet

I PSTs definisjon er det aksept av vold som gjør at
noe er ekstremt, og PST foretar ingen etisk vurde-
ring av formålet. Det er gode grunner til å argu-
mentere for at voldsaspektet er ufravikelig i defini-
sjonen av ekstremisme. Dette hindrer en utglid-
ning der ekstremisme betegner alt man «ikke
liker» av ytringer og holdninger. Dersom voldsas-
pektet er fraværende i definisjonen av ekstre-
misme, kan de politiske og sivile rettighetene til
mennesker med avvikende, kritiske eller nye og
revolusjonerende tanker settes under press. I
denne sammenhengen er det særlig verdt å nevne
tanke- og meningsfriheten samt ytringsfriheten,
som alle er uunnværlige bestanddeler i et demo-
kratisk samfunn.

Reell meningsbrytning i det offentlige rom for-
utsetter at det finnes et stort mangfold av menin-
ger som også kan ytres, selv om det innebærer at
det tillates ytringer noen eller de fleste ikke liker
eller skulle ønske ikke fantes. Det er et viktig fun-
dament for demokratiet. En ekstremismedefini-
sjon bør ikke legge til rette for at mennesker leg-
ger bånd på ytringer som avviker fra hovedstrøm-
men, i frykt for represalier fra myndighetene eller
andre. Dette vil ha svært negative virkninger på
samfunnet.7

Et sted hvor anklager om ekstremistiske hold-
ninger benyttes som redskap for myndighetenes
styring av «tillatte meninger», og hvor ekstremis-
melovgivning hjemler politisk forfølgelse, er Xinji-
ang-provinsen i Kina. De dokumenterte overgre-
pene mot uigurene og andre (særlig muslimske)
minoriteter i Xinjiang legitimeres av kinesiske sty-
resmakter gjennom lovbestemmelser som er
basert på romslige definisjoner av ekstremisme.
Der er det vanskelig å få øye på skillet mellom
ordinær religionsutøvelse og ekstremisme, slik
kinesiske myndigheter definerer det.8 Et annet
eksempel er russiske styresmakters tilsvarende

vide tilnærming til begrepet ekstremisme, som
hindrer enkelte opposisjonelle i å stille til valg og
åpner for forfølgelse av meningsmotstandere og
minoriteter.9 I autoritære regimer vil nettopp ofte
staten selv anklage andre for ekstremisme for å
rettferdiggjøre egen bruk av ekstreme virkemid-
ler for å bevare makt og posisjon.

Den snevre definisjonen av ekstremisme, den
som bare knytter ekstremisme til vold, kan også
gi grunnlag for svært problematisk virkemiddel-
bruk som kan bryte med menneskerettighetene.
Trenden med å ta ekstreme virkemidler i bruk i
kampen mot voldelig ekstremisme og terrorisme
er også i økende grad synlig i demokratiske stater
som oppfatter at de er under angrep. Etter terror-
angrepene på USA 11. september 2001 ble for
eksempel 780 muslimske menn internert av ame-
rikanske myndigheter på den tidligere amerikan-
ske marinebasen på Guantanamo Bay, og ifølge
FN hadde majoriteten av dem ingen forbindelse til
angrepet i 2001. Noen var internert uten tiltale i 21
år.10

Kommisjonen har hatt stor bevissthet rundt
risikoen ved misbruk og en for vid tolkning av
ekstremismebegrepet.

4.1.5 Ekstremistisk vold
Selv om kommisjonen som nevnt ikke uteluk-
kende har sett på voldelig ekstremisme, er det vik-
tig å forstå karakteren til ekstremistisk vold. Vol-
delig ekstremisme anses ofte som et bredere
spekter av handlinger og virkemidler som terror,
hatkriminalitet, demonstrasjonsvold, skadeverk,
sabotasje eller deltakelse i borgerkrig.11

Voldelig hatkriminalitet

Hatkriminalitet kan være et uttrykk for voldelig
ekstremisme. Hatkriminalitet dekker imidlertid et
bredere spekter av kriminelle handlinger enn
vold, og kan utføres av personer med fordommer
uten en ideologisk forankring.12

Hatkriminalitet er kriminelle handlinger moti-
vert av hat eller negative holdninger til bestemte
kategorier mennesker.13 Begrepet oppsto i bor-
gerrettighetskampen i USA på 1950- og 60- tallet

7 NOU 2022: 9 
8 FNs høykommissær for menneskerettigheter 2022

9 Organization for Security and Co-operation in Europe
2022b

10 Special Rapporteur on the Promotion and Protection of
Human Rights and Fundamental Freedoms while Counte-
ring Terrorism 2023

11 Bjørgo 2018a
12 Bjørgo 2018a
13 Solhjell, Høy-Petersen og Haanshuus 2020
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og har senere blitt tatt i bruk av andre bevegelser
og spredt seg til andre land. Begrepet har svart på
et behov for å beskrive den urett som blir begått
mot minoriteter og utsatte grupper.14 Hatkrimina-
litet kan komme til uttrykk gjennom både verbal
og fysisk vold.15 Begrepet kan favne hatefulle og
diskriminerende ytringer, men også vold og trus-
ler, skadeverk, oppfordring til en straffbar hand-
ling eller hensynsløs atferd, som å personforfølge
noen eller krenke noens fred.16 Hatefulle ytringer
omtales i kapittel 4.3.1.

Det finnes ingen juridisk bindende definisjon
av hatkriminalitet, verken nasjonalt eller interna-
sjonalt. Det er betydelige internasjonale forskjel-
ler i hva som karakteriserer hatkriminalitet, hvem
som skal vernes, og hvordan straffeutmålingen
for denne typen kriminalitet skal være.17 Bestem-
melsen i straffeloven §§ 185 og 186,18 er lagt til
grunn for politiets definisjon:

Hatkriminalitet er straffbare handlinger som
helt eller delvis er motivert av, eller har sin bak-
grunn i andres hudfarge, nasjonale eller
etniske opprinnelse, religion/livssyn, seksuell
orientering, kjønnsidentitet eller kjønnsut-
trykk og/eller nedsatt funksjonsevne. (Politi-
direktoratet & Oslo politidistrikt, 2023, s. 5)

Likestillings- og diskrimineringsombudet beskri-
ver hatkriminalitet slik:

Hatkriminalitet er kriminelle handlinger eller
straffbare ytringer som gir uttrykk for intole-
ranse og diskriminering, og som strider mot de
mest grunnleggende demokratiske prinsip-
pene i vårt samfunn, nemlig likeverd og ikke-
diskriminering. Hatkriminalitet gir også stor
skadevirkning for offeret, gruppen som identi-
fiserer seg med offeret og på samfunnet som
helhet. (Likestillings- og diskrimineringsom-
budet, 2015, s. 30)

Hatkriminalitet kan være motivert av politikk,
fremmedfrykt, ideologi eller fordommer. Følel-

sen «hat» må ikke være til stede for å kunne fast-
slå at hatkriminalitet har funnet sted.19

Det er debattert om hatkriminalitet bør forstås
som en nær eller fjern slektning av terrorisme.20

Hatkriminalitet skiller seg imidlertid fra terro-
risme ved at den kan være mindre eksplisitt og
tydelig politisk, og ved at den er mindre organi-
sert og mer spontan i formen. Der ofrene for ter-
ror kan være stedfortredende, fordi budskapet er
det sentrale, kjennetegnes hatkriminalitet av at
hatet nettopp rettes mot offeret eller den gruppen
offeret anses å representere.

Hatkriminalitet angriper menneskers identitet
og kan få konsekvenser langt utover den eller
dem som rammes direkte av den kriminelle hand-
lingen. Indirekte kan hatkriminalitet skape frykt
blant gruppene som rammes. Ved å begå en hand-
ling mot et enkeltmenneske signaliserer gjer-
ningspersonen til en hel gruppe at de ikke skal
føle seg trygge.21

Terrorisme

Om begrepet

Terrorisme kan være en form for ekstremistisk
vold. Ordet terrorisme har sin opprinnelse i det
latinske ordet terrere, som betyr å skremme.22

Selv om terrorisme som taktikk for å spre
frykt er et fenomen som kan spores til sivilisa-
sjoner som fantes for flere tusen år siden, er
dagens forståelse av begrepet knyttet til terro-
risme som et moderne fenomen. Historisk kan
begrepet terror spores tilbake til la terreur. Dette
var terroren eller skrekkveldet under den revolu-
sjonære unntakstilstanden i Frankrike i perioden
1793–1794, da enhver som kunne oppfattes som
motstander av revolusjonen, risikerte henret-
telse.23 Begrepet har dermed opphav i et historisk
eksempel på statsterrorisme, et omdiskutert
begrep som er beskrevet mer utfyllende nedenfor.
Det foreligger ingen allment akseptert definisjon
av begrepet terrorisme, og det finnes atskillige
variasjoner i hvordan begrepet forstås og define-
res. Begrepet er forbundet med politiske interes-
ser og maktstrukturer. Akkurat som begrepet
ekstremisme kan terrorismebegrepet misbrukes
som en etikett til å feste på fiender.24 Internasjo-
nalt påpekes det at fraværet av en universell, bin-

14 Høy-Petersen og Fangen 2018
15 Solhjell, Høy-Petersen og Haanshuus 2020
16 Politiet u.å.-b
17 Høy-Petersen og Fangen 2018, s. 249
18 Straffeloven §§ 185 og 186 gjelder hatefulle ytringer og dis-

kriminering. I tillegg kan hatkriminalitet være andre straff-
bare forhold, for eksempel trusler (straffeloven § 264), som
blir vurdert som grove fordi lovbruddet er motivert av et av
grunnlagene nevnt i politiets definisjon. Endelig kan straf-
fen skjerpes etter straffeloven § 77 om lovbruddet var moti-
vert av slike grunnlag

19 Likestillings- og diskrimineringsombudet 2015
20 Deloughery, King og Asal 2012
21 Likestillings- og diskrimineringsombudet 2015
22 Sitter 2022
23 Sitter og Stenersen 2022
24 NOU 2016: 19
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dende definisjon gjør forebygging av terrorisme
vanskelig:

While a definition of terrorism, like a definition
of war is not solving the underlying problem, a
lack of definition is perceived widely as one of the
factors likely to encourage future terrorism. (Sch-
mid, 2004, s. 378)

Selv om det ikke foreligger en klar definisjon av
fenomenet, er det lite omstridt at terrorisme er en
kriminell handling, og at den politiske dimensjo-
nen avgrenser terrorisme fra øvrig kriminalitet.25

Det ligger imidlertid særlige kriterier til grunn for
at handlingen skal kategoriseres som terrorisme
og ikke annen politisk vold. Distinksjonen kan
blant annet knyttes til aktørenes selvforståelse,
der ekstremister ikke definerer seg selv som
ekstremister, gjør terrorister ofte nettopp det:

Terror as we know it today strikes without any
preliminary provocation, its victims are inn-
ocent, even from the point of view of the persecu-
tor. (Arendt, 1976, s. 6)

Terrorisme skiller seg også fra hatkriminalitet og
noen ganger også voldelig ekstremisme ved at
målet for angrepet ofte er stedfortredende, det vil
si ikke primært. Terrorhandlingen er altså ofte
adressert til noen helt andre enn dem som faktisk
rammes av den. Terrorisme og voldelig ekstre-
misme kan være overlappende. Terrorisme er
imidlertid et snevrere begrep, først og fremst når
det gjelder mål. Videre er det bred enighet om at
kommunikasjon er en viktig ingrediens i terro-
risme, og at volden eller voldstrusselen finner
sted for et publikum. Publikumet kan gjerne
befinne seg langt fra terrorens åsted. Jo mer spek-
takulært, desto mer vellykket. Terrorisme blir på
bakgrunn av dette gjerne sammenlignet med tea-
ter eller andre kulturprodukter:26

Terroristene designer nyheter. De faktorerer
inn mediedekningen i sine kalkyler. De utnytter
mediene fordi de tvinger dem til å dekke deres
voldelige aksjoner. Nyhetsjournalister som føl-
ger sine normale profesjonsinstinkter, vil måtte
dekke terrorhandlinger. (Romarheim, 2012,
s. 35)

Terrorisme er planlagte handlinger, som oftest
begått av organisasjoner, nettverk og celler. Ter-

ror skal være rasjonelt i den forstand at den som
står bak handlingen, må vite hva hen gjør og ha en
politisk plan med det. Terrorisme kan formuleres
som «en voldelig, politisk, fryktspredende stra-
tegi».27 Også det som ofte betegnes som religiøs
terrorisme, fanges opp av denne definisjonen.
Ettersom dette også er terror som begås med mål
om politisk triumf eller gjennomslag, slik tilfellet
var for eksempel da IS kjempet for og opprettet
det islamske kalifatet i Syria og Irak fra 2014 og
fremover. Terrorhandlinger rammer i stor grad
uskyldige tredjeparter, og virkningen av terror-
handlinger går lenger enn tap av menneskeliv og
materielle skader, gjennom den frykt og utrygg-
het som skapes.

Å definere terrorisme er krevende fordi begre-
pet er sterkt politisert og negativt ladet.28 En aka-
demisk definisjon av terrorisme vil søke å
beskrive hvem som utøver terrorisme, hvem som
rammes, og hvilken målsetting og effekt terroris-
tene ønsker å oppnå. Legaldefinisjoner oppfyller
en annen funksjon fordi hensikten med dem er at
de skal være redskaper i internasjonalt forplik-
tende samarbeid eller gi rammer for rettsforføl-
gelse etter straffeloven gjennom å gi klare og for-
utsigbare hjemler.

Legaldefinisjon i norsk rett

I norsk strafferett er terrorhandlinger og terror-
relaterte handlinger regulert i straffeloven kapit-
tel 18. Straffeloven forbyr terrorhandlinger og ter-
rorrelaterte handlinger som forbund, trusler,
finansiering, oppfordring, rekruttering mm. Kapit-
telet forbyr også deltakelse i terrororganisasjon,
reise med terrorformål og deltakelse i militær
virksomhet i væpnet konflikt i utlandet.

Av § 131 første ledd følger det at en rekke
straffbare handlinger, blant annet drap, grov
kroppsskade, bombing og gisseltaking anses som
terrorhandling dersom handlingene er begått
med terrorhensikt. Av § 131 andre ledd følger det:

Terrorhensikt foreligger dersom en handling
som nevnt i første ledd begås i den hensikt
a. å forstyrre alvorlig en funksjon av grunn-

leggende betydning i samfunnet, som for
eksempel lovgivende, utøvende eller døm-
mende myndighet, energiforsyning, sikker
forsyning av mat eller vann, bank- og penge-
vesen eller helseberedskap og smittevern,

b. å skape alvorlig frykt i en befolkning, eller

25 NOU 2016: 19
26 Cowen 2006

27 Romarheim 2012, s. 22
28 Romarheim 2012
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c. urettmessig å tvinge offentlige myndig-
heter eller en mellomstatlig organisasjon til
å gjøre, tåle eller unnlate noe av vesentlig
betydning for landet eller organisasjonen,
eller for et annet land eller en mellomstatlig
organisasjon

Statlige og ikke-statlige aktører

Avhengig av hvem du spør, kan både geriljakrigfø-
ring og motstandskamp så vel som statsterro-
risme høre hjemme i en terrorismedefinisjon.29

Terror, forfølgelse og vilkårlig vold mot sivile har
ikke minst vært vanlige virkemidler i totalitære
regimer.

Det er også en faktor i definisjonsøyemed at
terrorisme som gjennomføres av ikke-statlige
aktører, ofte er en respons på det som kan omtales
som statsterror.30 Hvem som er frihetskjemper,
og hvem som er terrorist, kan nettopp handle om
hvem som har makten til å definere.31 Problem-
stillingen er den kanskje viktigste politiske årsaks-
forklaringen til at man ikke har klart å samles om
en juridisk bindende terrorismedefinisjon.32

Den alminnelige oppfattelsen av terrorisme, er
at terrorisme utføres av ikke-statlige aktører.

Voldshandlinger som begås som ledd i en væp-
net konflikt, reguleres av reglene for krigføring.33

Der er det underordnet om den som angriper med
bruk av vold, er statlig eller ikke-statlig. Det avgjø-
rende er om vedkommende deltar som stridende,
og om angrepet retter seg mot et militært mål
under reglene for krigføring. Å angripe en fiendt-
lig stridende eller infrastruktur som er militære
mål, er ikke forbudt under disse reglene dersom
det foregår som ledd i en væpnet konflikt. Under
disse reglene er også terror forbudt. Definisjonen
av terror som krigsforbrytelse er betydelig snev-

rere enn det som forbindes med terrorisme uten-
for væpnet konflikt.34 Enhver som begår krigsfor-
brytelsen terror i væpnet konflikt, skal straffefor-
følges for det. I de fleste folkerettslige dokumen-
ter skilles det mellom terrorisme og maktbruk
som foregår som ledd i en væpnet konflikt. Dette
skillet gjøres derimot sjelden i statistikker over
fenomenet terrorisme. For eksempel vil globale
oversikter over terrorisme i verden fange opp
svært mye voldsbruk som inngår som stridshand-
linger på ikke-statlig side.35

Ifølge PSTs vurderinger kommer terrortrusse-
len i Norge fra ikke-statlige aktører. Det er også
denne typen terrorangrep som har funnet sted i
Norge etter 1945, og det er slike angrep som
behandles i denne rapporten. Bruken av begrepet
terrorisme i rapporten avgrenses ikke mot volds-
handlinger som begås av en part som ledd i en
væpnet konflikt i henhold til folkerettens regler.36

Enslige aktører

Terrorangrep utføres i økende grad av såkalt ens-
lige aktører, ofte omtalt som ensomme ulver.
Dette er en faglig sett noe upresis betegnelse på
aktører som er motivert av ulike former for
ekstremisme, og som i varierende grad er knyttet
til et etablert terrornettverk.37 Noen angrep utført
av enslige aktører har fått svært dødelige utfall,
slik som angrepet i Oslo og på Utøya i 2011, hvor
77 mennesker ble drept. Et annet eksempel er
angrepet på Promenade des Anglais i Nice i
Frankrike 14. juli 2016, hvor 86 mennesker ble
drept.

Enslige aktører er vanskelige å overvåke,
angrepene skjer gjerne spontant uten mye plan-
legging i forkant. De representerer derfor en ny

29 Lia 2000
30 Lia 2000
31 Tidligere president i Sør-Afrika, Nelson Mandela, som i dag

for mange er selve innbegrepet av frihetskjemper etter sine
år i fengsel, ble så sent som i 2008 tatt ut av USAs såkalte
terrorliste for sin kamp mot apartheid-regimet for den sør-
afrikanske organisasjonen ANC. 110th Congress (2007–
2008) 

32 Et målrettet arbeid ble igangsatt av FNs generalforsamling
med henblikk på å oppnå enighet blant FNs medlemsland
etter terrorangrepet på de olympiske sommerlekene i
München i september 1972 og igjen etter angrepet på USA
11. september 2001. Forsøkene strandet imidlertid. Det har
også vært andre forsøk på å komme frem til en felles defini-
sjon. Schmid 2004

33 I enhver væpnet konflikt gir folkeretten beskyttelse til både
stridende og sivile gjennom internasjonal rett, forankret i 4.
Haag-konvensjon av 1907 og Genèvekonvensjonene av
1949. Den internasjonale Røde Kors-komiteen 2023

34 Se for eksempel 1. tilleggsprotokoll til Genèvekonvensjo-
nene artikkel 51 andre ledd, og 2. tilleggsprotokoll til
Genèvekonvensjonene artikkel 4. andre ledd bokstav d, og
artikkel 13. andre ledd

35 Institute for Economics and Peace u.å.
36 I dommen fra Høyesterett (HR-2020-1340-A) ble den norske

straffeloven tolket utvidende, slik at den i praksis får juris-
diksjon for terrorisme utenfor landets grenser (HR-2020-
1340-A). En syrer i Norge kan dermed dømmes for terro-
risme på lik linje med en norsk statsborger for handlinger
begått i Syria, og dermed gi likebehandling for loven.
Denne dommen tar ikke hensyn til at handlinger som
begås av en utlending i utlandet, men straffes i Norge, kan
være lovlige under folkeretten. Kommisjonen noterer seg
at de fleste internasjonale autoriteter advarer mot slik
ekstraterritoriell straffeforfølgning for terrorisme av ikke-
statlige deltakere i væpnede konflikter i andre land. Argu-
mentet mot slik straffeforfølgelse er at det svekker håndhe-
velseskraften til reglene for krigføring. Se for eksempel
Den internasjonale Røde Kors-komiteen 2019

37 Lloyd og Pauwels 2021
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form for trussel i forebyggingsfeltet.38 Samtidig er
det i et forebyggingsperspektiv viktig å under-
streke at mange av de enslige aktørene som gjen-
nomfører terrorhandlinger, har meddelt dette i
forkant, enten til venner eller familie eller i ulike
kanaler på internett.39 Betegnelsen kritiseres der-
for for å bidra til et feilaktig inntrykk av at planleg-
gingen av et terrorangrep var umulig å legge
merke til fordi det kom ut av ingenting. Begrepet
kritiseres også fordi det kan skape et feilaktig inn-
trykk av at terroristen ikke har vært en del av et
ekstremistisk miljø i bredere forstand. Enslige
aktører kan inngå i ulike former for meningsfelles-
skap, fysisk eller bare digitalt.40

I de fleste tilfeller har enslige aktører sosiale
bånd. Begrepet kan dermed tilsløre at terroristen
har meningsfeller som støtter handlingene, og at
terroristen har pleiet kontakt med meningsfeller

og grupper før planleggingen av angrepet.41 Over-
ordnet er likevel bildet at enslige aktører ikke har
gjennomføringsevne på linje med etablerte nett-
verk. Dette har blant annet å gjøre med at de ikke
har samme tilgang på avanserte våpen og avan-
sert utstyr som det etablerte grupper har.42

4.2 Hva er radikalisering?

Begrepene radikal og radikalisering har sin opp-
rinnelse i det latinske ordet radix, som betyr
«rot».43 Begrepet radikal brukes i betydningen
omveltende eller ytterliggående, mens antonymet
konservativ beskriver noen som vil bevare det
som er nedarvet eller gjeldende nå.

Det er forskjell på å være radikal og å være
radikalisert. Å være radikal eller innta et radikalt

38 Lloyd og Pauwels 2021
39 Schuurman, Lindekilde, Malthaner, O’Connor, Gill og Bou-

hana 2019
40 Schuurman, Lindekilde, Malthaner, O’Connor, Gill og Bou-

hana 2019

41 Schuurman, Lindekilde, Malthaner, O’Connor, Gill og Bou-
hana 2019

42 Lloyd og Pauwels 2021. For mer om radikalisering vises det
til del IV

43 Thorsen 2019

Figur 4.2 Hva er terror
Figuren viser at terror er et distinkt fenomen som grenser til to store fenomener: opprørskrig og hatkriminalitet og to mindre feno-
mener: illegitim statlig vold og irrasjonell vold. I skjæringspunktet finnes tvilstilfeller. Figuren viser dermed at flere typer politisk
vold grenser til og ligner på det man forstår som terror i snever forstand.
Statlige agenter kan begå eller forsøke seg på attentater på avhoppere, som i Skripal-saken.1 Terrorgrupper som IS driver mest med

opprørs- og geriljakrig, men også terror i snever forstand, både lokalt og internasjonalt. Voldshandlinger utført av alvorlig psy-
kisk syke kan ligne på terror, slik som i Kongsberg-saken i 2021.2 men mangler den rasjonaliteten som er et krav etter den
snevre definisjonen av terrorisme. Videre vil noen tilfeller av hatkriminalitet ligge helt i grenseland opp mot terror i snever for-
stand. Hatkriminalitet og opprørskrig har langt større omfang enn terrorisme. Statlige attentater er sjeldnere, men mørketallene
kan være betydelige. Terrorlignende vold utført av alvorlig psykisk syke forekommer relativt sjelden.

1 For informasjon om saken, se eksempelvis Jentoft 2021
2 For informasjon om saken, se Henriksen, Brenden, Hoel, Kruke og Myhrer 2022
Kilde: Petter Nesser, FFI, i kommisjonsmøte 15. september 2022
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standpunkt handler om å jobbe for en sak som
befinner seg langt fra den bestående samfunnsor-
den, som man ønsker å endre raskt. Radikalisme
kan betegne bevegelser både til høyre og venstre
som vil rykke det bestående opp med roten. Som
med betegnelsen ekstrem er også radikal et rela-
tivt begrep som er avhengig av konteksten. Radi-
kale bevegelser og strømninger har ført til viktige
omveltninger som mennesker og samfunn nyter
godt av i dag:

For eksempel var man på 1800-tallet radikal på
venstresiden dersom man ønsket stemmerett
for alle, eller radikal på høyresiden dersom
man ønsket seg tilbake til eneveldet. I dag ville
det snarere bli oppfattet som radikalt å ønske
seg noe annet enn et representativt demokrati.
(Wolff, 2022b, s. 19)

Radikalisering er et allment begrep om en prosess
der en person eller gruppe i økende grad aksepte-
rer bruk av vold som virkemiddel for å nå poli-
tiske, ideologiske eller religiøse mål, og der volde-
lig ekstremisme kan bli en følge.44 Dette gjelder
blant annet i regjeringens offisielle dokumenter,
for eksempel Handlingsplan mot radikalisering og
voldelig ekstremisme, uten at begrepet der er
nærmere problematisert.45 I kommisjonens man-
dat er det også for begrepet radikalisme tatt
utgangspunkt i PSTs definisjon, som lyder slik:
«en prosess der en person utvikler aksept for eller
vilje til aktivt å støtte eller delta i voldshandlinger
for å oppnå politiske, religiøse eller ideologiske
mål».46 Det er i prinsippet ingen grense for hvilke
politiske standpunkter eller livssyn som kan
danne ideologisk ramme for en radikaliserings-
prosess.

Radikalisering som begrep, slik det brukes av
Norge og andre vestlige land i dag, oppsto etter
terroren mot USA 2001, som del av amerikanske
myndigheters forsøk på å forstå, forutsi og
avverge terrorangrep fra grupper som al-Qaida.47

Begrepet er også påvirket av senere terrorangrep
i Europa som skapte et behov for å kunne disku-
tere terrorisme utført av landenes egne borgere.
Radikalisering er etter hvert blitt et omstridt
begrep. Det er uenighet både om hvordan begre-
pet skal forstås og om det i det hele tatt bør bru-
kes. Noe av kritikken rundt begrepet er at det er

for individfokusert og ikke i tilstrekkelig grad tar
innover seg overordnede samfunnsaspekter som
kan legge grunnlaget for et radikaliseringsforløp,
og konteksten som voldshandlingene utøves i.
Det etterlyses en bevissthet omkring hvordan pro-
sesser og relasjoner i samfunnet bidrar til ekstre-
misme. Andre påpeker at radikaliseringsbegrepet
er lite empirisk fundert, og at vi ikke vet om det
faktisk er slik at ekstremister flest går gjennom en
gradvis endring av holdninger, der endestasjonen
er vold dersom prosessen ikke blir avbrutt.48

Andre igjen kritiserer begrepet for å legge for stor
vekt på radikale ideer i seg selv, eller de er kri-
tiske til begrepet fordi de mener at det fremstiller
radikal islamsk teologi som den underliggende
årsaken til ekstremistisk vold. De som hevder
dette, mener forebyggingsarbeidet da i sin tur blir
for konsentrert om å hindre spredning av islam-
ske ideer i seg selv. Videre mener de at dette fører
til stigmatisering av muslimer og hindrer en dis-
kusjon om betydningen av de politiske konfliktene
vestlige regjeringer er involvert i.49 Radikalise-
ringsbegrepet kritiseres også for å være upresist
ettersom det peker mot ekstremisme og ikke mot
begrepet radikal, som ville vært det logiske.50

Tatt i betraktning at voldelig ekstremisme er
straffbart, innebærer mangelen på språklig
presisjon at man kan stigmatisere posisjoner,
personer, grupper og partier på feilaktig
grunnlag – gjennom påstander om radikalise-
ring som ender i juridisk kriminaliserte hold-
ninger og handlinger. (Gule, 2012, s. 233)

Siden radikalisering og ekstremisme er så tett
knyttet sammen, har de mange problemstillinger
til felles. Særlig gjelder dette forholdet mellom
vold på den ene siden og ord og handling på den
andre. For mange er sluttproduktet eller handlin-
gen, altså volden, det avgjørende, slik tilfellet er
med ekstremisme.51 Andre vektlegger såkalt kog-
nitiv radikalisering.52

I det videre tar kommisjonen utgangspunkt i
PSTs radikaliseringsdefinisjon, som er brukt i
mandatet, samtidig som kommisjonen anerkjen-
ner at andre tilnærminger beriker forståelsen av
fenomenet og kan gi viktige bidrag til arbeidet på
feltet.

44 Regjeringen 2016a
45 Justis- og beredskapsdepartementet 2020b
46 Politiets sikkerhetstjeneste 2023a, s. 26
47 Førde og Andersen 2018. Al-Qaida omtales nærmere i

kapittel 7 Islamisme og ekstrem islamisme 

48 Førde, Andersen og Hellevik 2023 
49 Førde, Andersen og Hellevik 2023
50 Gule 2012
51 Neumann 2013
52 Neumann 2013
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4.3 Handlinger og holdninger som er 
rettet mot grupper og individer og 
egnet til å undergrave demokratiet

Av kommisjonens mandat følger det at kommisjo-
nen skal ta for seg «holdninger og handlinger som
er rettet mot grupper og enkeltindivider og egnet
til å undergrave demokratiet».

Kommisjonen vil innledningsvis bemerke at
holdninger og handlinger som er egnet til å
svekke demokratiet, kan beskrives som ekstreme
uten at det nødvendigvis er riktig eller hensikts-
messig å bruke ekstremistbegrepet om alle som
ytrer det som defineres som ekstremt. I dette
kapittelet omtales holdninger og handlinger på et
overordnet nivå. Eksempler og mer inngående
beskrivelser av ulike holdninger og handlinger,
slik som muslimfiendtlige holdninger, anti-
semittisme, antisiganisme og hets mot samer,
skeive og funksjonshemmede, omtales i del II
Ekstremisme og tilgrensende fenomener.

4.3.1 Handlinger
Handlinger som «er rettet mot grupper og enkel-
tindivider og egnet til å undergrave demokratiet»

kan for eksempel være trakassering av politikere
eller hatkriminalitet. Hatkriminalitet kan være en
form for voldelig ekstremisme begått mot en
enkelt person, men kan også ramme grupper og
personer i ekstremistenes fiendebilder uten å
være motivert av en ideologisk, religiøs eller poli-
tisk målsetting.

Hatefulle ytringer

Begrepet hatefulle ytringer er hentet fra det engel-
ske hate speech eller atrocity speech. Det finnes
ingen omforent internasjonal juridisk eller akade-
misk definisjon av fenomenet.53 Hatefulle ytringer
eller hatytringer omfatter både lovlige og ulovlige
ytringer, og begrepet favner alt fra krenkende
ytringer til direkte avhumanisering, bruk av sym-
boler og voldstrussel. Det er mange ytringer som
oppleves både ubehagelige og provoserende uten
at de er straffbare.54 Etter straffeloven § 185 straf-
fes den som forsettlig eller grovt uaktsomt offent-
lig setter frem en diskriminerende eller hatefull

Boks 4.2 Fremmedkrigere
Begrepet fremmedkriger har ingen legaldefini-
sjon i norsk lovgivning, men straffeloven § 145,
regulerer «deltakelse i militær virksomhet i
væpnet konflikt i utlandet». Etter denne bestem-
melsen er slik deltakelse straffbart, med mindre
den er på vegne av en statlig styrke. Etter straf-
feloven § 128 er det straffbart å rekruttere noen
til militær virksomhet for en fremmed stat. Flere
av dem som reiste for å tilslutte seg IS i Syria, og
som ofte omtales som fremmedkrigere, er dømt
for deltakelse i terrororganisasjon etter straffe-
loven § 136 a.

Fremmedkriger1 er et begrep som brukes
om privatpersoner som deltar ulønnet i en væp-
net konflikt i et land eller en region de selv ikke
er borger i. Fremmedkrigere skiller seg fra leie-
soldater ved at de er ideologisk motiverte.2
Fenomenet er imidlertid ikke nytt eller knyttet
til en bestemt krig eller politisk retning. Det fin-
nes flere historiske eksempler fra moderne tid
på at væpnede grupper har rekruttert stridende
fra andre land ved å presentere en lokal konflikt
som noe som truer et større transnasjonalt iden-

titetsfellesskap. De mest kjente eksemplene på
fremmedkriging i moderne internasjonal histo-
rie er de internasjonale brigadene som kriget på
den republikanske siden mot diktatoren Fran-
cisco Franco i den spanske borgerkrigen på
1930-tallet, og muslimer som reiste til Afgha-
nistan for å kjempe sammen med for eksempel
mujahedin-styrkene etter den sovjetiske invasjo-
nen i 1979.3 I nyere tid har fremmedkrigere
vært forbundet med ekstreme islamister som
sluttet seg til ulike jihadistbevegelser i borger-
krigen i Syria, særlig IS.4 Siden Russland annek-
terte Krim i 2014 og senere gikk til fullskala krig
mot Ukraina, har også fremmedkrigeraktivite-
ten økt på begge sider av denne krigen.5

1 Se FNs sikkerhetsråd 2014 resolusjon 2178 som pålegger
FNs medlemsstater å straffeforfølge fremmedkrigere

2 Hegghammer 2014
3 Malet 2013
4 Fremmedkrigere omtales også i kapittel 7 Islamisme og

ekstrem islamisme
5 Rekawek 2022

53 Nadim, Fladmoe og Enjolras 2018
54 Politiet u.å.-a 
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ytring, med bot eller fengsel inntil tre år. Diskrimi-
nerende eller hatefull ytringer i straffeloven gjel-
der «det å true eller forhåne noen, eller fremme
hat, forfølgelse eller ringeakt overfor noen på
grunn av deres hudfarge eller nasjonale eller
etniske opprinnelse, religion eller livssyn, seksu-
elle orientering, kjønnsidentitet eller kjønnsut-
trykk, eller nedsatte funksjonsevne».55 

Digitaliseringen har hatt stor betydning for
spredningen av hatefulle ytringer,56 men fenome-
net er ikke nytt, heller ikke i juridisk sammen-
heng. Det finnes en rekke historiske eksempler
på at hatefulle ytringer er blitt brukt til å under-
trykke, forfølge og diskriminere bestemte grup-
per i samfunnet. Julius Streicher ble i Nürnberg-
prosessen etter 2. verdenskrig dømt skyldig i for-
brytelser mot menneskeheten for sin rolle som
redaktør for det nazistiske, sterkt antisemittiske
bladet Der Stürmer:

For his twenty-five years of speaking, writing,
and preaching hatred of the Jews, Streicher was
widely known as «Jew-Baiter Number One.» In
his speeches and articles, week after week, month
after month, he infected the German mind with
the virus of anti-Semitism and incited the Ger-
man people to active persecution. (International
military tribunal (Nuremberg), 1946, s. 120)

Hatefulle ytringer kan få alvorlige konsekvenser
for samfunnet fordi de skaper avstand og mistillit
mellom grupper. Ifølge internasjonal forskning
kan hatytringer
 • virke skremmende, slik at færre deltar i felles-

skapet
 • holde liv i og skape fordommer
 • bidra til sosial utstøting og økte motsetninger

som bryter ned det sosiale fellesskapet
 • skape frykt og frata mennesker deres verdig-

het ved å si at de ikke er likeverdige borgere av
samfunnet57

Forskning viser at mennesker som rammes særlig
av hatefulle ytringer, trekker seg fra det offentlige
ordskiftet.58 Hatefulle ytringer kan derfor begrense
den enkeltes mulighet til å delta i samfunnsdebat-
ten. Slike ytringer kan også få alvorlige konse-
kvenser for samfunnet fordi de skaper avstand og
mistillit mellom grupper. Slike ytringer gjør prisen
for deltakelse i det offentlige ordskiftet høy og
kan slik skremme bort eksempelvis minoritets-
stemmer fra debatten. Det finnes en risiko for en
systematisk underrepresentasjon av bestemte
grupper i offentligheten, og det er potensielt
undergravende for demokratiet.59

Avhumaniserende og voldelig retorikk kan
nøre opp under fiendebilder, konspirasjonsfore-
stillinger og oppfatningen om at samfunnet
befinner seg i en krigslignende tilstand som kre-
ver selvforsvar mot en eksistensiell trussel.

4.3.2 Holdninger
Holdninger kan defineres som innstillinger en
person har til noe eller noen. Holdninger kommer
til uttrykk gjennom et kognitivt aspekt (forestillin-
ger eller meninger) og et emosjonelt aspekt (sym-
pati eller motvilje). En holdning kan også komme
til uttrykk som et ønske om kontakt eller sosial
avstand.60 Holdninger er sosialt innlært og ofte
preget av nære relasjoner, for eksempel av familie
eller venner. Derfor er det vanskeligere å endre
holdninger enn rene kognitive oppfatninger.

Fordommer er en form for holdninger. De
innebærer en generaliserende, ofte negativ for-
utinntatthet overfor eksempelvis en person på
grunn av personens reelle eller antatte gruppetil-
hørighet. Det finnes ulike grader av fordommer,
og graden av emosjonell involvering er avgjø-
rende. Uvitenhet og mangel på kunnskap kan
være en av årsakene til fordomsfulle holdninger.
Økt kunnskap om andre grupper i samfunnet enn
ens inngruppe kan føre til en endring henimot
mer positive holdninger.61 Det er imidlertid kre-
vende å endre fordommer bare gjennom kunn-
skapstilføring. Kontaktteori er på sin side en til-
nærming som tar utgangspunkt i at negative for-
dommer bare kan endres gjennom langvarig og
meningsfull kontakt mellom mennesker.62

55 Se NOU 2022:9 for grundig omtale
56 Nadim og Fladmoe 2016

Boks 4.3 Hatefulle ytringer
«Hatefulle ytringer kan ses på som et samlebe-
grep som omfatter mer konkrete begreper som
rasistiske, homofobiske, antisemittiske, anti-
muslimske eller fremmedfiendtlige ytringer.»
(Nadim, Fladmoe og Enjolras 2018, s. 14)

57 Dovidio, Glick og Rudman 2005
58 Eggebø og Stubberud 2016
59 Eggebø og Stubberud 2016
60 Hoffmann, Kopperud og Moe 2012
61 Mansouri og Vergani 2018; Thornicroft, Rose, Kassam og

Sartorius 2007
62 Allport 1954; Pettigrew og Tropp 2005
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Senter for studier av Holocaust og Livssynsmi-
noriteter (HL-senteret) sin undersøkelse av
befolkningens holdninger til muslimer og jøder
fra 2022 understrekte at:

Mens holdninger i en befolkning kan ha stor
betydning for hvordan mennesker lever
sammen og dypest sett hvordan samfunnet fun-
gerer, er det viktig å påpeke at handlinger ikke
er bestemt av holdninger på individnivå; nega-
tive holdninger medfører ikke nødvendigvis at
disse holdningene settes ut i praksis i form av
ytringer eller andre handlinger. (Moe, 2022, s.
25)

Dette eksemplifiseres på følgende måte:

Mens for eksempel radikalisering i enkelte mil-
jøer og spredning av hatytringer i digitale
medier kan bidra til økt synlighet av gruppefi-
endtlige holdninger, kan utbredelsen av slike
holdninger i befolkningen generelt likevel
være stabil eller sågar reduseres. Den økte
synligheten kan samtidig bidra til at minorite-
tene oftere har negative erfaringer. (Moe,
2022, s. 25)

Holdninger som er egnet til å undergrave demo-
kratiet, kan være alt fra legitimering av forskjells-
behandling til det uttalt voldelige. Holdningene er
gjerne tuftet på avvisning av likeverd og mennes-
keverd. Dette reflekteres ikke bare i voldelige
holdninger eller handlinger, men kan også være
en underliggende antidemokratisk holdning mot
utsatte grupper i samfunnet, som minoriteter og
personer med funksjonsnedsettelser.63

Det er påvist en global demokratisk tilbake-
gang.64 Det er betydelige regionale og lokale for-
skjeller, men globalt er bildet at mer enn 35 år
med fremskritt er visket ut de siste årene. Demo-
kratinivået for den gjennomsnittlige verdensbor-
ger var i 2022 tilbake på 1986-nivå.

Presse og sivilsamfunnaktører settes i økende
grad under press. I mer enn 25 land som anses for
å gå i autokratisk retning, er den akademiske fri-
heten redusert. Autokratiske ledere går typisk til
angrep på akademisk og kulturell frihet så vel
som friheten til å delta i den frie meningsbrytin-
gen.65 Demokratiet trues på denne måten innen-
fra:

Boks 4.4 Trykkokerargumentet
Noen tar til orde for at ekstreme ytringer hører
hjemme i det offentlige ordskiftet. Det såkalte
trykkokerargumentet går ut på at dersom
ekstreme ytringer ikke får slippe til i offentlighe-
ten, men fortrenges til randsonene, vil det
ekstreme i stedet komme til uttrykk som terro-
risme og ekstremistisk vold. Spørsmålet om
hvorvidt en slik ventilering er sunt for et sam-
funn, ble også behandlet av Ytringsfrihetskom-
misjonen. Slik også Ytringsfrihetskommisjonen
pekte på, brukes gjerne førsteamanuensis Jacob
Ravndals doktoravhandling for å underbygge
dette argumentet. Avhandlingen viste at høyre-
ekstreme i større grad har lykkes med å mobili-
sere medlemmer og utøve høyreekstrem vold
og terror i land med høy innvandring hvor det
tradisjonelt har vært lav oppslutning rundt par-
tier på ytre høyre, og hvor innvandringskritiske
stemmer ikke i stor grad preger det offentlige
ordskiftet.1 I Sverige har det lenge eksistert en

oppfatning av at ytringsrommet er trangt for inn-
vandringskritiske holdninger. Dette kan være én
årsak, ifølge Ravndal, til at rekrutteringen til
militante høyreekstremister har hatt bedre vil-
kår der enn i Norge, Danmark og Finland.

Motstandere av trykkokerargumentet har
pekt på at dersom ventilen for hatefulle holdnin-
ger og ytringer åpnes, vil de fortsette å spre seg,
med negative konsekvenser for dem som ram-
mes. Noen hevder at dersom villedende virkelig-
hetsbeskrivelser og elementer av konspirasjons-
snakk2 finner veien inn i hverdagssamtalen og
ytres av opinionsdannere eller beslutningsta-
kere, medfører dette en økt fare for at det
ekstreme normaliseres.3

1 Ravndal 2017a
2 Dyrendal og Emberland 2019
3 Bjørgo og Gjelsvik 2018; Tromp 2022

63 Pettigrew og Tropp 2005
64 V-Dem institute 2023
65 V-Dem institute 2023
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Democracies may die at the hands not of generals
but of elected leaders – presidents or prime minis-
ters who subvert the very process that brought
them to power. (Levitsky & Ziblatt, 2018)

Hva som er ekstremt uten voldselementet, kan
ikke bestemmes uten et sterkt innslag av norma-
tive vurderinger gjort i egen samtid. Kommisjo-
nen anerkjenner det utfordrende ved dette. Det
normative kompasset som det ekstreme må defi-
neres ut fra, er etter kommisjonens syn prinsippet
om menneskeverd, likeverd og demokrati.

Det ekstreme defineres ikke ut fra hvor vanlig
et synspunkt er, men om synspunktet avviker
fra en bredt anerkjent norm som i prinsippet
krever at alles menneskeverd anerkjennes som
likeverdig. (Gule, 2012, s. 86)

4.3.3 Konspirasjonsfortellinger og 
konspirasjonssnakk

Konspirasjoner brukes som begrep når det speku-
leres i om mennesker sammensverger seg med
eller mot hverandre. Slike sammensvergelser
skjer, men når man snakker om konspirasjonsteo-
rier, dreier det seg om noen helt spesielle felles-
trekk ved disse, som høyst tvilsomme og udoku-
menterte «fakta» og premisser og konklusjoner
preget av merkelige og ulogiske tankesprang.66

Forskning på forebygging av ekstremisme
foreslår at det mer kjente «konspirasjonsteorier»
erstattes med «konspirasjonsnarrativer». Målet er
å fjerne enhver legitimitet fra denne måten å
tenke på.67 Kommisjonen anerkjenner denne vur-
deringen og vil i det videre bruke den norske
betegnelsen «konspirasjonsfortelling» om dette
fenomenet.

Konspirasjonsfortellinger har eksistert til alle
tider. De har ofte handlet om minoriteter. I mid-
delalderen sirkulerte antisemittiske konspira-
sjonsfortellinger om at jøder ofret barn i ritual-
mord, spredte pest, forgiftet og planla sammen-
svergelser.68 Middelalderske stereotyper har
overlevd frem til i dag og moderne konspirasjons-
fortellinger om jøder som forrædere har vært sen-
trale i mange ekstremisters verdensbilder. Slike
undergravende fortellinger har vært standhaftige.
De bidro til folkemordet på Europas jøder under
2. verdenskrig og gjør seg gjeldende også i dag

ved å fornekte eller så tvil om sentrale fakta ved
folkemordet.

Konspirasjonsfortellinger kan også dreie seg
om andre samfunnsforhold. Forestillinger om at
artisten Elvis Presley fortsatt lever eller at jorden
er flat, er kjente konspirasjonsfortellinger som
ikke går ut over andre enn dem som kanskje bru-
ker mye tid og krefter på å bevise at det de sier er
sant.

Konspirasjonsmentalitet betyr at alle mennes-
ker er tilbøyelige til å tenke konspirasjonsteore-
tisk fordi det handler om å se ting og hendelser i
sammenheng. Dette er noe mennesker trenger
for å orientere seg i verden og være oppmerksom
på farer som truer.69 Samtidig er noen mennesker
mer tilbøyelige til å se intensjoner og sammenhen-
ger der de ikke finnes. Konspirasjonstenkning er
ikke likt fordelt innad i en befolkning eller mellom
land. Tilbøyeligheten til å tro på konspirasjonsfor-
tellinger henger sammen med hvor mennesker
befinner seg geografisk eller i samfunnet. Erfarin-
ger med avmakt og tap av kontroll over eget liv og
mangel på tillit til andre og samfunnets systemer
spiller også inn. Konspirasjonsfortellinger blir
identitetsmarkører og lar seg ikke så lett
bekjempe med kunnskap alene, fordi å gå bort fra
konspirasjonsfortellingene kan bety at man samti-
dig må tre ut av et identitetsfellesskap.

Karakteristisk for konspirasjonsfortellinger er
at de beskriver hendelser som en del av en villet
plan hvor bestemte aktører systematisk og gjerne
i det skjulte har iverksatt tiltak.70 Historiens og
samtidens mest undergravende konspirasjonsfor-
tellinger er såkalte subversjonsmyter, det vil si
forestillinger om at fienden er midt iblant oss og
står i ledtog med krefter utenfra for å ødelegge
det bestående samfunnet innenfra.

Konspirasjonsfortellinger fungerer som årsaks-
forklaringer på at ting går galt og kan ramme men-
nesker urettferdig.71 De kjennetegnes av logiske
feilslutninger kombinert med manglende analy-
tisk tenkning og en overaktiv leting etter aktører,
skjulte sammenhenger og intensjoner. Konspira-
toriske forestillinger holder seg ikke konstant i
bestemte miljøer. De kan for eksempel opptre
først i høyreorienterte og så i venstreorienterte
miljøer.72

Konspirasjonsfortellinger står gjerne sentralt i
ulike autokratiske regimers propaganda.73 Holo-

66 Dyrendal og Emberland 2019
67 Ran Practicioners 2021
68 Eriksen, Harket og Lorenz 2009

69 Dyrendal og Emberland 2019
70 Emberland 2019
71 Dyrendal og Emberland 2019
72 Færseth 2017
73 Giry og Gürpinar 2020
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caustfornektelse har for eksempel vært brukt
aktivt av regimet i Iran.74 I samfunn uten en fri
presse som kan utfordre regimets fortelling og
desinformasjon, vil publikum gjerne svare med å
lage sine egne (konspirasjons)fortellinger om hva
som «egentlig foregår».

Konspirasjonsfortellinger er ofte sentrale i
ekstremisters forestillinger om virkeligheten.
Konspirasjonsfortellinger og desinformasjon har
de siste årene i økende grad blitt tatt i bruk av vol-
delige ekstremister og terrorister som et verktøy
for å rekruttere allerede sårbare individer. Dette
begrunnes i utviklingen av internett og covid-19-
pandemiens potensial til å rekruttere allerede sår-
bare individer.75

Undersøkelser har vist at konspirasjonsfortel-
linger og konspirasjonssnakk er særlig egnet til å
mobilisere når det oppstår kriser eller utfordrin-
ger på samfunnsplan. I krisetider kan både indivi-
der og samfunn bli sårbare for enkle og entydige
svar og for inndelinger i inn- og utgrupper. Mange
ulike konspirasjonsfortellinger har oppstått i kjøl-
vannet av store flyktningstrømmer til Europa.76

Fortellingene begrenset seg ikke til ekstreme
aktører, det var et samspill mellom politiske aktø-
rer og ekstremister i et «digitalt økosystem» av
hat og desinformasjon rettet mot flyktninger.
Covid-19 pandemien førte ikke minst også til at
konspirasjonsfortellinger og desinformasjon ble
mer utbredt.77 Det oppsto en rekke konspirasjons-
fortellinger om både viruset og vaksinen. I tillegg
skjedde det en digital transformasjon i forbindelse
med pandemien, som fikk betydning for sprednin-
gen av desinformasjonen og konspirasjonsfortel-
lingene.78

Konspirasjonsfortellinger er omfattende og
detaljrike, fulle av påstander og anekdoter.79 For-
tellingene overlever fordi de som oftest ikke kom-
mer til syne i sin helhet. Det dreier seg heller om
elementer som løsrives fra de store fortellingene
og dukker opp i hverdagslig politisk samtale som
konspirasjonssnakk.80 Konspirasjonssnakk kan
defineres som menings- og fellesskapssøkende
samtaler der konspirasjonstematikk er involvert,
som regel som en fragmentarisk, komprimert og i

stor grad underforstått form. Gjennom konspira-
sjonssnakkets upresise, springende, anekdotiske
og underforståtte form sås det tvil om sam-
funnsautoritetenes fortellinger, uten at det lanse-
res noen konsistent mothypotese. Budskapet kan
forstås, men er samtidig så underforstått at man
lett kan hevde at man «bare stiller spørsmål».81

4.4 Rasisme

4.4.1 Rasisme før og nå
Rasisme ble i norsk språkbruk lenge forstått som
synonymt med troen på raselære, slik nazistene
under 2. verdenskrig rangerte mennesker og
koblet fysiske trekk og hudfarge til intelligens.
Raseteorier er for lengst avvist som forklaring på
biologiske forskjeller mellom mennesker, uten at
dette betyr at den biologiske rasismen har for-
svunnet. Det er imidlertid ikke lenger vanlig å
knytte menneskers intelligens til deres utseende
og tilskrive hele grupper de samme egenskapene
basert på hudfarge eller fysiske trekk. Denne
typen rasisme ble sanksjonert i både internasjonal
og nasjonal lovgivning etter forbrytelsene under
2. verdenskrig.

Hudfarge og nasjonal eller etnisk opprinnelse
er det vanligste hatmotivet i politiets registre over
hatkriminalitet og utgjør 55 prosent av alle regis-
trerte hatmotiver.82 Rasistisk vold har hatt fatale
konsekvenser for mennesker i Norge etter 2. ver-
denskrig og helt inn i samtiden. 15 år gamle Ben-

74 Savyon og Manzour 2023 
75 Lewandowsky 2021
76 Institute for Strategic Dialogue 2021
77 Pummerer, Böhm, Lilleholt, Winter, Zettler og Sassenberg

2021
78 Ran Practicioners 2022. Ytterligere omtale av ulike konspi-

rasjonsfortellinger står i del II Ekstremisme og tilgren-
sende fenomener

79 Dyrendal og Emberland 2019
80 Dyrendal og Emberland 2019

81 Dyrendal og Emberland 2019
82 Politidirektoratet og Oslo politidistrikt 2023

Boks 4.5 Eksempel på holdninger 
og handlinger som kan undergrave 

demokratiet
«Antisemittisme, rasisme og andre former for
gruppefiendtlighet påfører andre lidelse. […]
De ulike formene for gruppefiendtlighet hand-
ler også om å ekskludere noen fra full delta-
kelse på grunn av (antatt) gruppetilknytning.
Derfor er dette også en form for udemokra-
tiske holdninger. Den gruppetenkningen som
slike holdninger bygger på, underminerer de
inkluderende og pluralistiske premissene som
er avgjørende for en fungerende demokratisk
kultur». (Lenz & Nustad, 2016, s. 49)
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jamin Hermansen og 17 år gamle Johanne Zhan-
gija Ihle-Hansen ble begge drept på grunn av sin
hudfarge.83 Mennesker som rammes av rasisme
trekker nettopp frem sin synlighet og først og
fremst hudfarge som årsak til at de utsettes for
rasistiske uttalelser.84 Det at en høy andel uten-
landsadopterte utsettes for rasisme og forskjells-
behandling, er et funn som får forskere til å minne
om at den biologisk begrunnede rasismen fortsatt
finnes.85

4.4.2 Rasisme – biologi eller kultur?
Rasismebegrepet har vært debattert og blir det
fortsatt, både globalt og i norsk offentlighet.
Mange har ment at begrepet bare skal brukes om
den biologiske rasismen. Dette har igjen hatt
betydning for hvor utbredt man har ment at
rasisme har vært til ulike tider, både i Norge og
andre steder i verden.

Rasismebegrepet har ikke minst vært kre-
vende fordi det uvegerlig står i et forhold til begre-
pet rase. I Norge og de andre skandinaviske lan-
dene har standarden for klassifisering i migra-
sjonsforskning lenge vært etnisitet og ikke rase.86

I USA og Storbritannia blir rase derimot fortsatt
brukt som identifikasjonskategori og i forskning
på ulikhet. Begrepet har vært aktivt brukt av
minoriteter selv i deres motstandskamp mot nett-
opp rasisme.87

Rasistiske forklaringer på forskjeller mellom
mennesker lever videre i samfunnet, og den biolo-
giske rasismen har dels blitt erstattet av «den kul-
turelle rasismen».88 En av grunnene til dette er at
den biologiske rasismen i stor grad ble diskredi-
tert etter holocaust og den nazistiske rasetenknin-
gen. Aktører ytterst til høyre verden over har gått
bort fra rasetenkning for å få oppslutning blant
bredere lag av befolkningen og av frykt for å bli
straffeforfulgt i forbindelse med ny rasismelovgiv-
ning i flere land. Forskere påpeker ellers at den
nye eller kulturelle varianten skjuler et rasistisk
menneskesyn bak religions- eller kulturkritikk og
at dette har vært en retorisk strategi for å legiti-
mere uttalelser både for voldelige nynazister og
aktører som ikke nødvendigvis støtter vold, for

eksempel den europeiske identitære bevegel-
sen.89

Den kulturelle rasismen kommer til uttrykk
når for eksempel representanter for den norske
organisasjonen Stopp islamiseringen av Norge,
SIAN, Folkebevegelsen mot innvandring (FMI)
og Norwegian Defence League (NDL) sier at de tar
avstand fra rasisme og fremmedfrykt, men at de
er motstandere av «islamiseringen» av Norge.90

Dette er et eksempel på endret retorikk fra rase
og hudfarge til kultur og religion. Når kultur og
religion forstås som nedarvet og statisk, gir det
mening å kalle dette rasisme, på lik linje med
annen rasisme gjennom historien.91 Når muslimer
grupperes etter tro og kulturell tilhørighet og det
hevdes at det finnes iboende egenskaper hos
denne gruppen som ikke er forenlige med et liv
sammen med øvrige nordmenn, viser dette en
rasistisk tenkemåte.

4.4.3 Individuell versus strukturell rasisme
Forskningen så vel som den offentlige samtalen
har i økende grad åpnet for en videre fortolkning
av begrepet rasisme. For eksempel har paraplybe-
grepet strukturell rasisme funnet vei inn i det nor-
ske språket.92 Det er ulike meninger om hvorvidt
dette begrepet er egnet til å beskrive norske for-
hold.93 Kritikken har blant annet dreid seg om at
begrepet ble utviklet i en amerikansk kontekst for
å sette ord på diskriminering og ulikheter som har
vedvart også etter at institusjonalisert rasisme ble
avskaffet i det amerikanske samfunnet.

Globale fenomener har betydning for norske
forhold. Samtidig er det viktig å påpeke vesentlige
forskjeller og særegenheter som gjelder for
Norge. Den første store innvandringen til Norge
kom sent på 1960-tallet og i dag beskrives Norge
som et innvandringsland på lik linje med land som
Frankrike og Storbritannia.94 På grunn av at
Norge ble et innvandringsland sent sammenliknet
med mange andre europeiske land, har det vært
vanlig å omtale den norske befolkningssammen-
setningen som homogen. Det er imidlertid viktig
å nyansere dette bildet med at Norge har en lang
historie med både urbefolkning og nasjonale
minoriteter. Urbefolkning og nasjonale minorite-
ter har vært utsatt for fornorskning, deportasjo-

83 En nærmere omtale av disse drapene står i kapittel 6.3.1
Høyreekstrem vold og terror i Norge etter 2001

84 Døving 2022a
85 Leirvik, Hernes, Liodden og Tronstad 2021
86 Andersson 2022
87 Andersson 2022
88 Bangstad 2022

89 Bangstad 2022; Bangstad og Døving 2023
90 Bangstad og Døving 2023
91 Bangstad og Døving 2023
92 Midtbøen 2022
93 Brekke 2021; Aasmundsen 2021
94 NOU 2022: 18 
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ner, tvangssterilisering og marginalisering. Det er
sider ved norsk minoritetspolitikk som har hatt
store omkostninger for samfunn, grupper og indi-
vider.

Reproduksjon av «rasebaserte» ulikhetsmøn-
stre, slik man ser i USA, er i liten grad å finne i
den norske innvandrerbefolkningen, der hovedbil-
det er oppadstigende sosioøkonomisk mobilitet
mer enn reproduksjon av ulikhet over generasjo-
nene.95 De fleste samfunnsforskere i Norge i dag
vil likevel si at det gir mening å snakke om struk-
turell rasisme også i en norsk kontekst. Den
strukturelle rasismen betegnes også som «farge-
blind rasisme» eller «rasismen uten rasister».96

Forskningen på strukturell rasisme er mindre
opptatt av hvem som er rasist, og mer engasjert i
hvordan hudfarge og etnisitet kan skape ulikhet
og utenforskap både gjennom enkeltindividers
ekstremisme og hat og gjennom tilsynelatende
nøytrale institusjonelle praksiser og strukturer.97

Forskning har for eksempel vist at personer med
minoritetsbakgrunn har lavere sannsynlighet for å
bli innkalt til jobbintervjuer enn etniske nord-
menn med lignende kvalifikasjoner.98 Innvan-
drere som er i jobb, er oftere enn andre overkvali-
fiserte for den jobben de gjør. I 2021 jobbet 73 000
innvandrere i yrker med lavere krav til utdan-
ning.99 Andre studier viser tegn til etnisk diskrimi-
nering i boligleiemarkedet.100

4.4.4 Hverdagsrasisme
Hverdagsrasisme er en betegnelse for rasisme
som verken er politisk eller rasistisk eller springer
ut av et miljø med åpenbar rasistisk ideologi.101

Begrepet, som kom inn i vokabularet på 1990-tal-
let,102 setter personlige erfaringer i sentrum av
rasismeforskningen og åpner opp for forskning på
rasismens mest subtile former. Begrepets opp-
havskvinne, professor Philomena Essed, mente at
manglende innsikt i rasismens systemiske vesen
gir næring til påstander om at svarte er overføl-
somme og bruker enhver anledning til å stemple
noe for rasistisk. Et av de mest virksomme verk-

tøyene ved hverdagsrasismen er at den ikke aner-
kjenner at de som utsettes for diskriminering, er i
stand til å gjøre en adekvat vurdering av situasjo-
nen som utspiller seg, mente hun.103

Den oppriktige unnskyldningen er forløsende.
Den er viktig! Og den uteblir ofte fordi man må
inn i så lange diskusjoner om intensjon. Den
som utsetter andre for rasisme har ofte en selv-
forståelse som kolliderer med den rasistiske
handlingen, føler ofte at det er de som er mest
truet. Det språket du kan gå til som fanger opp
dine erfaringer av rasisme, det opplever de
som en sosial dødsdom. Så da nekter de heller
for at det er en forbindelse mellom egne
handlinger og det du har følt på kroppen.
(Sumaya Jirde Ali i intervju med Morgenbla-
det, Lindgren & Hustad, 2023)

Hverdagsrasisme dreier seg ofte om tvetydige
hendelser og erfaringer. Noen tar til orde for at
begrepet egner seg for undersøkelser i et land
som Norge, hvor rasisme er forbudt, siden dette
handler om handlinger som ikke kan sanksjone-
res juridisk, men som likevel kan ha helsemessige
konsekvenser eller skape ulikheter i befolknin-
gen. Studier av hverdagsrasisme kan gi et språk
for den formen for rasisme som er mest utbredt i
Norge i dag.104

Der det finnes mange undersøkelser av gra-
den av rasistiske holdninger i majoritetsbefolknin-
gen, er det færre studier av hvordan rasisme erfa-
res og håndteres av dem som rammes av den.105

Sammenlignet med eksplisitt rasisme, som gjerne
genererer aktiv motstand både for den som utset-

95 Midtbøen 2021
96 Bonilla-Silva 2022
97 Orupabo 2021
98 Midtbøen og Quillian 2021
99 Statistisk Sentralbyrå 2022
100 Samfunnsøkonomisk analyse 2023
101 Døving 2022a
102 Begrepet everyday racism ble introdusert av Philomena

Essed som en metodologi etter at det var identifisert en
rekke barrierer som møtte svarte migranter i Nederland og
USA i hverdagslige institusjoner og praksiser. Essed 1991

103 Essed 2008
104 Døving 2022a
105 Orupabo, Vassenden og Handulle 2022

Boks 4.6 Om rasisme i Norge
«I Norge har man det bra utad, men det er
mye interpersonell rasisme i Norge. Mange
har casual rasisme, kvinnehat, som foreldre
og skole ikke tar tak i. Det er mye språk som
ikke blir tatt tak i. Det er vanskeligere å si ifra
når det snakkes stygt i grupper. Viktig å si ifra
med en gang, være oppmerksom på interak-
sjonen barn har. Ingen sa ifra da jeg gikk på
ungdomsskolen.» (Fra kommisjonens møter
med ungdommer, jf. vedlegg 1)
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tes for det, og eventuelle tilskuere til den, er den
mer subtile formen ikke alltid synlig for andre enn
dem som rammes av den.106

4.4.5 Andre begreper for rasisme
Kritisk raseteori er en teoretisk retning med opp-
hav i amerikansk juss på 1980-tallet. Retningen
har innført mange av begrepene som har kommet
inn i det norske vokabularet i senere år. Premisset
for kritisk raseteori er at ulikheten som skal
undersøkes, må kunne navngis. Begrepet kritisk
raseteori er ment å navngi rasebaserte ulikhe-
ter.107 Nettopp spørsmål om språk og begreper er
i kjernen av kritisk raseteori, fordi premisset er at
språket legger føringer for hva som oppfattes som
rasisme. Kritisk raseteori er et omstridt begrep.
Særlig i USA har det vært en stor debatt og sterk
polarisering, særlig knyttet til skolenes pensum.  I
flere delstater har det som blir beskrevet som en
«kulturkrig» gitt seg utslag i fjerning av fag fra
skolenes pensum eller bøker fra biblioteket.108

Aspekter ved kritisk raseteori har blitt kritisert for
å være for unyansert i sin analyse av amerikanske
forhold, og for å ikke i tilstrekkelig grad ta inn
over seg fremskritt som har skjedd i USA. Presi-
dent Barack Obamas åtte år som president trek-
kes frem som eksempel for å underbygge
dette.109

Andre begreper som har blitt tilført språket, er
mikroaggresjoner og hvite privilegier. Mikro-
aggresjoner kan komme til uttrykk gjennom både
adferd og verbale ytringer. «Mikro» er med på å
understreke det dagligdagse og uklare ved de for-
nærmelsene marginaliserte grupper kan utsettes
for. Det er ofte uklart selv for de fornærmede
hvorvidt de har grunn til å føle seg ydmyket.110

Sentralt for forståelsen av mikroaggresjoner er
deres kumulative karakter, altså at alle de gan-
gene du for eksempel blir spurt om hvor du
«egentlig kommer fra», blir snakket engelsk til
eller får et mistenkelig blikk, til sammen har kon-
sekvenser for menneskene som opplever dette.
Mikroaggresjoner foregår i «hverdagslige, mel-
lommenneskelige situasjoner når en person med
eller uten hensikt påminnes egen tilhørighet som
historisk eller ideologisk har vært henvist til et
lavere trinn på skalaen over verdifulle menneske-
liv».111 Hvite privilegier er på sin side et begrep

som forsøker å beskrive hvordan fravær av
rasisme arter seg, og ble utviklet av den hvite
amerikanske kjønnsforskeren Peggy McIntosh.
Hun fremhevet flere privilegier og «den usynlige
ryggsekken» til mennesker som går gjennom livet
med en velbegrunnet forventning om å behandles
bra i det offentlige rom og ikke utsettes for diskri-
minering og vold.112 Hvithet brukes i denne sam-
menhengen og i kritisk raseteori i symbolsk for-
stand. Hvite betegner dem som til enhver tid får
fordeler av rasisme. Hvithet viser til den domine-
rende gruppen i rasistiske samfunn som har en
historie med europeisk kolonialisme, og det mest
kjente symbolet for denne gruppen er hvit hud.113

Hvithet beskriver i denne sammenhengen en
strukturell interessekategori, dem som får forde-
ler av strukturell rasisme. Det er ikke en identitet
eller fenotype.

Interseksjonalitet er et annet begrep som har
fått innpass i forskning og offentlig debatt om
rasisme; jo flere sårbarhetskategorier du tilhører,
jo mer utsatt kan du være, både for voldelig
ekstremisme og hets og marginalisering av stor-
samfunnet. Skeive flyktninger i Norge er en
gruppe som er særlig utsatt for vold og diskrimi-
nering.114

Norsk rasismediskurs har gjennomgått et
paradigmeskifte. Der det tidligere var vanlig å si at
rasisme ikke finnes i Norge, er det i dag bred
enighet i forskningen og den offentlige samtalen
om det motsatte.115 Det debatteres imidlertid fort-
satt hvorvidt begrepene som har opprinnelse i
amerikansk kontekst, egner seg til å beskrive en
norsk virkelighet.116 Kritisk raseteori har blitt kri-
tisert for å være for aktivistisk.117 Teoriene har
også blitt kritisert for å innskrenke ytringsrom-
met og true den akademiske ytringsfriheten. En
debatt ved Kunsthøgskolen i Oslo i 2020 rundt
fjerningen av et kunstverk flere studenter oppfat-
tet som rasistisk, og innføringen av nye postkolo-
niale fag etter et opprop fra en gruppe studenter,
ble av protesterende kunststudenter rammet inn
som en kamp mellom kunnskap og ideologi.118

At begreper for rasisme fra andre geografiske
steder og kontekster hentes inn og gis betydning i

106 Orupabo, Vassenden og Handulle 2022
107 Svendsen 2022
108 Aasmundsen 2023
109 Reed 2021
110 Harlap 2022

111 Harlap 2022, s. 140
112 McIntosh 1989; McIntosh 2010
113 Svendsen 2022
114 Stubberud og Eggebø 2020
115 Døving 2022b
116 Brekke 2020
117 For ulike posisjoner rundt kritisk raseteori og begrepets

overførbarhet til norsk kontekst vises det til debatt i Mor-
genbladet, se Morgenbladet u.å. – kritisk raseteori

118 Pedersen og Vanebo 2020
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en norsk kontekst, skyldes flere faktorer. Det
pekes blant annet på at det har skjedd en demo-
kratisering av rasismedebatten. Sosiale medier
gjør at langt flere enn et lite knippe forskere deltar
i debatter om rasisme. Det anses som særlig vik-
tig at en betydelig andel flere minoritetsnordmenn
som er født og oppvokst i Norge, deltar i debatter.
De har mulighet til å stille krav på en annen måte
enn generasjoner før dem, og de vil snakke på
egne vegne.119

Det vises ellers til omtalen av FNs rasediskri-
mineringskonvensjon som gjelder som norsk rett
gjennom likestillings- og diskrimineringsloven og
som forplikter norske myndigheter til å «hindre
og bekjempe rasistiske teorier og rasistisk prak-
sis», jf. kapittel 3 Menneskerettslige rammer.

4.5 Hva er populisme

Populisme er en diskurs eller politikk som setter
opp et tenkt skille mellom «folket» og en «korrupt
elite».120 Populistisk politikk finnes på begge
sider av høyre/venstre-aksen og beskrives gjerne
som en «tynn ideologi», diskurs eller strategi som
kobler seg på mer utbygde ideologier.121 Hvilken
slik ideologi populismen kobles på, henger
sammen med hvilke utfordringer som ellers fin-
nes i et samfunn, en tid eller en kontekst. Populis-
men er derfor et kontekstavhengig fenomen som
antar ulike former i ulike regioner, alt etter hva
slags politisk misnøye den tilpasses. Konspira-
sjonsfortellinger og elementer av disse er sentrale
i populistisk retorikk, siden de tilbyr enkle forkla-
ringer på kompliserte problemstillinger.122

Populisme er et begrep som ikke er ensidig
knyttet til ekstremisme, men når det likevel omta-
les her, er det fordi populistisk retorikk kan bidra
til å polarisere debatten og til å undergrave både
minoriteters rettigheter og liberale institusjoner.
Populistene utfordrer det liberale demokratiet når
de fremstiller seg selv som de eneste representan-
tene for folket, og når de fremstiller sine politiske
motstandere som moralsk og politisk illegitime.
På denne måten kan særlig høyrepopulistisk poli-
tikk undergrave pluralismen som er det sentrale
elementet i et demokrati.

4.6 Hva er tillit?

Tillit er et sentralt begrep innenfor ulike fagdisipli-
ner som beskjeftiger seg med menneskers samek-
sistens og sosial og politisk orden. En lang rekke
tenkere har interessert seg for og vektlagt tillit
som en sentral betingelse for menneskers måte å
leve sammen på.

Ulike tenkere har hatt ulik tilnærming til hvor-
vidt tillit er et menneskelig grunnvilkår,123 eller
om tillit er noe man går inn i etter rasjonelle over-
veielser.124 Nyere samfunnsforskere har vært
opptatt av tillitens betydning i senmoderne, kom-
plekse samfunn hvor informasjonstilfanget har
økt.125 Menneskers tillit, både til sine med-
mennesker og til samfunnets systemer, innebærer
å akseptere en viss grad av usikkerhet og risiko.
Når samfunnet blir mer komplekst, øker behovet
for å redusere kompleksiteten. Tillit er en meka-
nisme som gjør at mennesker kan ta beslutninger
effektivt og handle innenfor denne kompleksite-
ten uten å lammes helt.126

Without the general trust that people have in
each other, society itself would disintegrate, for
very few relationships are based entirely upon
what is known with certainty about another per-
son, and very few relationships would endure if
trust were not as strong as, or stronger than, rati-
onal proof or personal observation. (Simmel,
1978, s. 179)

Tillit kan også ses som en måte å forholde seg til
kunnskap på. Tillit kan gjøre mennesker hand-
lingsdyktige både når de mangler kunnskap, og
når de er stilt overfor en kunnskapsoverflod.127

Å ha tillit til kompetanse eller ekspertise inne-
bærer å ha tillit til de institusjonene som forvalter
kompetanse eller ekspertise i et gitt samfunn.128

Graden av tillit er ulik i ulike deler av en befolk-
ning og til ulike tider.

Et velfungerende demokrati er avhengig av at
tilliten i samfunnet er høy, både innad i befolknin-
gen (den sosiale eller mellommenneskelige tilli-
ten) og mellom myndighetene og befolkningen
(den institusjonelle tilliten). Tillit avhenger av
flere faktorer. Et samfunn oppnår høy institusjo-
nell tillit dersom det er en utbredt oppfatning at

119 Midtbøen 2022
120 Jupskås 2020
121 Mudde og Kaltwasser 2013
122 Døving og Emberland 2018

123 Løgstrup 1999
124 Skirbekk og Grimen 2012
125 Mangset 2021 
126 Luhmann, Davis, Raffan, Rooney, King og Morgner 2017
127 Mangset 2021
128 Mangset 2021
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folk får de tilbudene og offentlige tjenestene de
har krav på, at den politiske ledelsen og embets-
folkene er tilstrekkelig åpne og ikke utnytter sine
verv til egen vinning, og at mange har påvirk-
ningsmulighet i politiske prosesser. Norge og de
øvrige nordiske landene kjennetegnes av generell
høy tillit i befolkningen. Nordmenn har både høy
sosial tillit, altså tillit til hverandre, og høy institu-
sjonell tillit, altså tillit til samfunnsinstitusjonene,
politikerne og forvaltningen.129

4.7 Hva er forebygging?

Begrepet forebygging har sin opprinnelse i det
tyske ordet vorbauen, som blant annet betyr å
bygge noe foran noe annet for å beskytte det. I det
norske språket brukes det i betydningen å hindre
noe uheldig eller skadelig i å skje eller utvikle seg,
altså å avverge noe (på kort eller lang sikt).130 Et
viktig element i forebyggingsbegrepet er altså å
være forut for en negativ utvikling, noe som inne-
bærer en analyse og eliminering av årsaker og
sårbarhets- og risikofaktorer.

Ulike definisjoner tar høyde for at forebygging
kan redusere, men ikke fullstendig fjerne fore-
komsten av uønskede fenomener. I dette ligger en
påminnelse om at forebyggingen alltid har to mål
som henger sammen, men som allikevel er ulike:
å avverge noe som er uønsket/skadelig, og verne
noe som verdsettes. Et eksempel kan være et godt
og sunt liv for den enkelte og et trygt samfunn
bygget på demokratiske prinsipper og verdier.
Det finnes mange ulike definisjoner og inndelin-
ger på forebyggingsfeltet.

Som beskrevet ovenfor anser kommisjonen
både voldelig ekstremisme og ekstremisme i bre-
dere forstand for å være en del av mandatet. I
omtalen av det forebyggende arbeidet er det vik-
tig å skille mellom de to formene. Hva er det man
søker å forebygge? Målgruppene kan være store
befolkningsgrupper og avgrensede grupper eller
enkeltindivider med forhøyet sårbarhet. Voldelig
ekstremisme kan forebygges gjennom tiltak rettet
mot enkeltpersoner, grupper eller samfunnet som
helhet. Ved ekstremisme i bred forstand, som kan
komme til uttrykk gjennom rasistiske ytringer,
kan individ- eller grupperettet forebygging
komme på kant med individers sivile og politiske
rettigheter. Den brede formen for ekstremisme
bør derfor primært møtes med det som kalles
byggende tiltak og universelt forebyggende tiltak

fra det offentliges side, og som omtales nærmere
nedenfor. Samtidig vil det være naturlig i relasjo-
ner og mindre grupper at mer eller mindre
ekstreme holdninger og ytringer møtes av reak-
sjoner og sosialisering fra andre deltakere i rela-
sjonen/gruppen.

Forebyggingsparadokset

Forebyggende arbeid foregår på mange ulike
samfunnsområder. Forebyggende tiltak kan
handle om alt fra fysisk og psykisk helse til rus,
kriminalitet og utfordringer som har kommet med
digitaliseringen av samfunnet.

«Forebyggingsparadokset» ble innført av epi-
demiologen Geoffrey Rose i forbindelse med fore-
byggende helsearbeid.131 Det er ikke nødvendig-
vis intuitivt at det har større effekt å sette inn
brede tiltak mot hele eller store deler av befolk-
ningen enn å rette tiltak mot dem som har høyest
sårbarhet eller risiko. Dette er forebyggingspara-
dokset. Forklaringen er at selv om individer eller
små grupper opplever større utfordringer i livet,
er lavrisikogruppen så mye større at selv en liten
effekt på denne gruppen vil kunne få svært stor
effekt totalt. I arbeidet med å bedre folkehelsen i
Norge står forebyggingsparadokset sentralt. Myn-
dighetene må hele tiden vurdere hva som funge-
rer best av tiltak rettet mot enkeltpersoner og små
målgrupper og store befolkningsrettede innsat-
ser.132 Videre må de vurdere hva som har størst
effekt, selv om ikke effektene er umiddelbart
åpenbare rett etter innsatsen.

Forebyggingsparadokset er relevant også for
forebygging av radikalisering og ekstremisme, og
det reflekteres i kommisjonens todelte mandat.
Mandatet synliggjør at det er viktig både med til-
tak som treffer hele eller store deler av befolknin-
gen, og med tiltak som påvirker små grupper eller
enkeltindivider. Det er altså ikke et spørsmål om
enten/eller, det handler om å ha tiltak rettet mot
flere fenomener og på forskjellige forebyggingsni-
våer.

4.7.1 Forebyggingsnivåer
Det er vanlig å snakke om tre forebyggingsnivåer:
universell, selektiv og indikativ forebygging.
Dette kan illustreres med en forebyggingstrekant
hvor den bredere innsatsen universell er nederst,
og deretter følger selektiv og indikativ oppover i
trekanten. Kommisjonen vil imidlertid fremheve

129 Direktoratet for forvaltning og økonomistyring u.å.
130 Det norske akademis ordbok u.å.

131 NOU 1991: 10; Rose 1981 
132 Helsedirektoratet 2016
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ytterligere to nivåer, som er illustrert i figur 4.3.
Forebyggingsnivåene, slik kommisjonen behand-
ler dem, består da av byggende arbeid, de nevnte
tre forebyggende nivåene og reintegrering/exit.
En vektlegging av demokrati og menneskerettig-
heter ligger som en ramme for alt arbeidet, siden
dette må ligge til grunn i alt arbeid på alle nivåer.

Denne inndelingen i forebyggingsnivåer anses
for å være mest dekkende når nivåene brukes til å
systematisere en forebyggende innsats rettet mot
et konkret forebyggende tema, enten det er rus,
psykisk uhelse eller voldelig ekstremisme eller
ekstremisme i betydningen anti-demokratisk og
avhumaniserende. Det anføres imidlertid at tiltak
kan være glidende mellom ulike forebyggingsni-
våer. Et eksempel på dette, som omtales senere i
rapporten, er mentorordningen som er utviklet for
det øverste nivået i trekanten, men som også i
praksis kan brukes på indikativt og selektivt nivå.

Byggende arbeid

Kommisjonens vurdering er at forebygging av
radikalisering også innebærer at det jobbes for å
bygge gode og inkluderende fellesskap, såkalt

byggende arbeid. Kommisjonen forstår det byg-
gende arbeidet som å sikre forutsetninger for et
godt liv og likeverdig sosial og politisk deltakelse
for alle som bor i Norge. Gode velferdsordninger
som sikrer alle medborgere en mulighet til å leve
et godt og anstendig liv, er også en slik forutset-
ning. Byggende arbeid skal blant annet sikre gode
oppvekstmiljøer, et inkluderende arbeidsliv og
legge til rette for gode fellesarenaer for alle som
bor i Norge. Byggende arbeid har hele befolknin-
gen som målgruppe og foregår på alle samfunns-
nivåer og i mange ulike sektorer. Byggende
arbeid foregår i kommuner og bydeler, i det
offentlige tjenestetilbudet og i idrettslag og fritids-
klubber, på arbeidsplasser, i religiøse samfunn og
i frivillige organisasjoner. Det byggende arbeidet
har som mål å styrke og bevare et samfunn med
høy grad av tillit, hvor medborgerne opplever
trygghet og inkludering i samfunnet og demokra-
tiet.

At ekstremisme og gruppefiendtlige holdninger
ikke bare er et individuelt anliggende, men også
har samfunnsmessige forklaringer, betyr at en
overordnet identifisering og kompensering av rot-
årsakene til ekstremisme har stor betydning i fore-

Figur 4.3 Kommisjonens fremstilling av forebyggingsnivåer
For å synliggjøre viktigheten av demokrati og menneskerettigheter i et inkluderende og mangfoldig fellesskap har kommisjonen
lagt inn dette som ramme for forebyggende arbeid mot radikalisering og ekstremisme.
Kilde: Kommisjonens fremstilling av forebyggingsnivåer
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byggingsfeltet.133 Rotårsakene til ekstremisme kan
være utenforskap, marginalisering eller en opple-
velse av at livet mangler mening.134

Sentralt for det byggende arbeidet er også at
slike tiltak skal bygge et godt samfunn med gode
systemer for innbyggerne. Begrunnelsen for inn-
satsen er altså ikke konkret å forebygge radikali-
sering eller ekstremisme, innsatsen har en annen
primærhensikt og en egen eksistensberettigelse.
Et eksempel er fritidsklubber, som kan ha en kri-
minalitetsforebyggende effekt på universelt nivå,
men som først og fremst skal være en lavter-
skelmøteplass for ungdommer. Fritidsklubber er
altså et byggende tiltak. Andre eksempler på byg-
gende arbeid i denne konteksten er gode barne-
hager og skoler. De er arenaer som alle barn bør
ha tilgang til. De gjør at barn og unge deltar i vik-
tige fellesskap og relasjoner gjennom lek og
læring. Lokale møteplasser der innbyggerne kan
møtes på tvers av alder og sosial bakgrunn er et
annet eksempel – nettopp fordi de legger til rette
for relasjonsbygging mellom befolkningsgrupper,
og er arenaer for aktiviteter og for dialog. Styrking
av sivilsamfunnet og organisasjonslivet er også
byggende tiltak. Tilskuddsordninger, møteplasser
og strukturer for samarbeid kan styrke frivillighe-
ten og sivilsamfunnet, som igjen er et viktig «lim»
i lokalsamfunnene. I flere tilfeller vil byggende
arbeid gradvis gå over på forebyggingsnivået uni-
versell forebygging. Arbeid med å bygge en
demokratisk kultur i skolen er et eksempel på
dette.

Universell forebygging

Universell forebygging retter seg mot hele befolk-
ningen eller befolkningsgrupper. Et universelt til-
tak må imidlertid ikke bare rette seg mot svært
store grupper. Universelle tiltak skiller ikke mel-
lom risikonivåer eller andre kjennetegn. Eksem-
pler på slik forebygging er en opplysningskam-
panje i det offentlige rom mot røyking eller for
bruk av kondom, eller et forebyggende undervis-
ningsopplegg om radikalisering som gjennomfø-
res på en universell arena, for eksempel en skole.

Universell forebygging av voldelig ekstremisme
I skolesammenheng kan undervisningsopplegg
om radikalisering være et eksempel på universell
forebygging. Flere kommuner har gjennomført

målrettet arbeid med dette. Oslo135 og Fredrik-
stad136 utviklet undervisningsopplegg om radika-
lisering som ble innført i kommunenes skoler i
henholdsvis 2015 og 2016. Nå er radikalisering og
ekstremisme tematisert i økende grad i skolens
læreplaner. Andre eksempler er gruppeopplegg i
fritidsklubber, for eksempel RadEscape. Dette er
en escape-room-øvelse utviklet av finske Redd
Barna som tematiserer radikalisering i gruppeø-
velser rettet mot fritidsklubber.137

De universelt forebyggende tiltakene trenger
ikke å være rettet spesifikt mot radikalisering og
ekstremisme. De kan heller være rettet mot en
utfordrende livssituasjon og risiko- og sårbarhets-
faktorer mer generelt. De forebyggende tiltakene
tar sikte på å redusere risiko- og sårbarhetsfakto-
rer, og dermed tar tiltakene også sikte på å snu
negative utviklingstrender på gruppe- og institu-
sjonsnivå.

Universell forebygging av ekstremisme i bred 
forstand
Dette kan være ulike innsatser som har som mål å
styrke demokratiet og bidrar til å bevisstgjøre og
motarbeide fenomener som kan undergrave
demokratiet. Eksempler på dette er tiltak for å
styrke marginaliserte gruppers demokratiske del-
takelse eller programmer for å styrke barn og
unges demokratiske mestringstro. Andre eksem-
pler er tiltak og programmer som handler om
menneskerettigheter, interreligiøst dialogarbeid,
arbeid mot konspirasjonsfortellinger og gruppefi-
endtlighet eller kampanjer mot hatprat. Mange av
disse retter seg i dag mot barn og unge i barneha-
ger, skoler og fritidsklubber. Eksempler på dette
er veiviserordninger, kompetansehevingstilbudet
Dembra og Dialogpilotene.138

Selv om universell forebygging ikke er rettet
mot spesifikke utsatte risikogrupper, er arbeidet
rettet mot såkalte risiko- og sårbarhetsfaktorer
hos individer eller grupper og utfordringer i sam-
funnet som kan være koblet til risikoen for negativ
utvikling.139 Dette gjelder både voldelig ekstre-
misme og ekstremisme i bred forstand, slik kom-
misjonen har definert den. En fordel ved en uni-
versell tilnærming er at man potensielt når alle i

133 Bjørgo og Gjelsvik 2015
134 Kruse 2018; Lenz 2020a. En nærmere omtale av drivere og

motivasjonsfaktorer for radikalisering står i kapittel 21

135 Fladberg 2015
136 Fredrikstad kommune 2015; Holter 2015
137 Pelastakaa Lapset u.å.
138 For mer informasjon, se Dialogpilotene u.å. Veiviserordnin-

ger er omtalt i kapittel 39.5.2 og Dembra er omtalt i kapittel
27.2.3

139 Lenz 2020b
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en gruppe – individer med økt sårbarhet- og risi-
kofaktorer, og alle andre. Dermed kan individer i
en risikosituasjon nås uten at man risikerer stig-
matisering og «stempling» ved å identifisere noen
målgrupper eller individer.

Selektiv forebygging

Selektiv forebygging beskriver tiltak som forsøker
å redusere eller fjerne sårbarhets- og risikofakto-
rer eller yte bistand og hjelp når innbyggere har
behov for dette. Eksempler kan være å bedre situ-
asjonen for mennesker som lever i en familie med
omsorgssvikt og/eller overgrep, å gi folk bedre
tilknytning til arbeidslivet eller å bedre et liv pre-
get av dårlig psykisk helse.

Selektiv forebygging av voldelig ekstremisme
På dette nivået ligger det en antakelse om at ulike
sårbarhets- og risikofaktorer som preger en per-
sons liv, kan øke sjansen for at personen rekrutte-
res til eller selv aktivt søker seg inn i voldelige og
ekstreme miljøer og grupper. Dette er et kjent
perspektiv i flere former for forebygging, for
eksempel forebygging av rus og ungdomskrimi-
nalitet. De selektivt forebyggende tiltakene tren-
ger derfor ikke å være rettet spesifikt mot radika-
lisering og ekstremisme, de kan heller være rettet
mot en utfordrende livssituasjon og risiko- og sår-
barhetsfaktorer mer generelt. De forebyggende
tiltakene tar sikte på å redusere faktorer som kan
gjøre personer sårbare for radikalisering. Dermed
skal tiltakene bidra til å snu negative utviklings-
trender på gruppe- og institusjonsnivå.

Tiltaksansvarlig på selektivt nivå kan eksem-
pelvis være Nav, helsevesenet og barnevernet.
Nav kan hjelpe til med jobb og bosituasjon, helse-
vesenet kan hjelpe til med psykisk helse, og bar-
nevernet kan hjelpe mennesker som lever under
omsorgssvikt, og som blir utsatt for vold og over-
grep. Utekontakten kan også være en ressurs i
oppsøkende sosialarbeid, den kan komme i kon-
takt med og tilby oppfølging av sårbare barn, ung-
dom og unge voksne. Livssynstøtte i fengsler og
Røde Kors’ visitortjeneste140 er andre eksempler
på slike forebyggende tiltak.

Selektiv forebygging av ekstremisme i bred forstand
Selektiv forebygging kan også være rettet mot
holdninger og handlinger som kan undergrave
demokratiet, gjennom tiltak på gruppe- og institu-

sjonsnivå. Dette kan handle om å skape forutset-
ninger for konstruktiv samhandling og med-
virkning eller å fremme kunnskap og kritisk tenk-
ning. Mange tiltak på dette nivået kan ligne det
byggende arbeidet, men blir brukt mer målrettet
til å møte og snu problematisk utvikling. For sko-
len kan dette bety å styrke «laget rundt eleven»
dersom problematiske holdninger hos enkelt-
elever avdekkes.

Indikativ forebygging

Indikativ forebygging er rettet mot personer der
bekymringen for radikalisering og/eller ekstre-
misme allerede er etablert, men i en tidlig fase.
Dette kan dreie seg om ekstreme holdninger eller
ytringer, ekstreme handlinger som hatkriminali-
tet, tilhørighet til et ekstremt miljø eller faktisk
voldsutøvelse.141 Eksempler på tiltak på dette
nivået er mentoroppfølging på individ-, familie- og
systemnivå og politiets bekymrings- eller avkla-
ringssamtaler. Mentorforløp kan igangsettes også
når bekymringen er vag eller uklar. Det må ikke
foreligge dokumentert risiko eller spesifikke
bekymringstegn.142

Forebygging av ekstremisme i bred forstand
er etter kommisjonens mening ikke relevant når
det gjelder indikativt nivå, fordi det vil kunne være
svært uheldig å sette inn offentlige tiltak på indi-
vidnivå mot ekstremisme som aktiv avvisning av
demokrati og menneskerettigheter.

Reintegrering

Dette nivået handler om tiltak og intervensjoner
når utfordringen allerede er godt etablert. Det
handler primært om tiltak og intervensjoner rettet
mot personer som er radikaliserte og følgelig fal-
ler inn under definisjonen av voldelig ekstre-
misme. Målet er å forhindre en videre skjevutvik-
ling og å rehabilitere den radikaliserte personen
eller arbeide for å reintegrere vedkommende i
samfunnet. Eksempler på dette kan være ulike
exitprogrammer, rehabilitering av hjemvendte
fremmedkrigere eller tyngre intervensjoner rettet
mot reintegrering. Samtidig kan det være andre
elementer av forebygging også på dette nivået
som omfatter å forebygge at personen går tilbake
til radikaliserte miljøer. Her kan man nevne over-
gang fra kriminalomsorg og de kommunale tje-
nestenes oppfølging under soning samt oppføl-
ging fra tjenester i hjemstedskommunen ved

140 For mer informasjon, se Røde Kors u.å.-a
141 Kruse 2018
142 Utveier 2022b
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avsluttet soning. Innsats for reintegrering skal
både beskytte samfunnet og støtte den enkelte.
Målet med slik innsats er å tilby støtte slik at den
enkelte kan få reelle muligheter til å delta i utdan-

ning, arbeid eller andre former for aktiviteter og
derigjennom bli en del av samfunnet.143

143 Lid og Christensen 2023
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Ekstremisme og tilgrensende fenomener
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Kapittel 5
Innledning

Ekstremisme finnes i alle samfunn. Den opptrer i
ulike former og har ulike årsaker. Som nevnt i
kapittel 4 Begreper og definisjoner kan ekstre-
misme forstås og tolkes ulikt i ulike samfunn og til
ulike tider. Ekstremisme og tilgrensende fenome-
ner er ikke løsrevet fra verden og samfunnet for
øvrig. De er ikke statiske størrelser, men kan
endre seg over tid og tilpasses samtidens samfunn
og trender.

Det finnes en dynamikk mellom det som
befinner seg innenfor demokratiets rammer, og
det som krysser grensen til noe samfunnet anser
for å ligge utenfor disse rammene. De fleste
ekstremistiske retninger har til enhver tid en kob-
ling til samfunnets politiske spektrum. Denne
dynamikken er viktig å erkjenne for å forstå sen-
trale sider ved ulike former for ekstremisme og
forholdet til samfunnet og det politiske landskapet
de oppstår og virker i. Ideologier, verdensanskuel-
ser og fiendebilder som fremmes av ekstremister,
kan derfor finnes hos grupper, partier og enkelt-
mennesker som ikke karakteriseres som ekstre-
mistiske.

Det er viktig og samtidig vanskelig å skille
mellom voldsforherligende ideologier på den ene
siden og et bredt spekter av polariserende hold-
ninger på den andre. Det førstnevnte kan ha som
mål å bekjempe eller avskaffe demokratiet, mens
det sistnevnte som regel vil være innenfor ram-
mene for demokratisk meningsmangfold og
ytringsfrihet.

Kommisjonen definerer ekstremisme på to
måter og markerer dermed et skille mellom vold
og aktiv avvisning av demokrati og menneskeret-
tigheter. Det sistnevnte er ikke ensbetydende
med faktisk vilje eller evne til å utøve politisk vold
mot sine motstandere.1 Disse to definisjonene av
ekstremisme gjør det mulig å forklare hvorfor
fenomener som befinner seg innenfor grensen av
det som er og fortsatt skal være lov å mene og
uttrykke, omtales parallelt med fenomener som
har krysset denne grensen. Den bredere defini-

sjonen av ekstremisme omfatter ord og
handlinger som ikke alltid kan reguleres ved lov.
Når mange enkeltmennesker som følger demo-
kratiske spilleregler, sprer retorikk og tankemøn-
stre som er ekstreme, kan dette svekke demokra-
tiet på sikt. Dette gjelder for eksempel retorikk
som bestrider minoriteters rettigheter.

Ekstremisme, terror, antistatlige strømninger
og krefter som forsøker å undergrave demokra-
tiet, er ikke nye fenomener. Når demokratiet
undergraves, kan det gi rom for ekstreme krefter
som i siste instans beveger samfunnet i totalitær
og genocidal retning. Europas moderne politiske
historie er i stor grad preget av nazistenes mak-
tovertakelse i Tyskland og overgrepene som
fulgte i årene frem mot slutten på 2. verdenskrig.
8. mai 1945, som markerte slutten på andre ver-
denskrig de fleste steder, fikk benevnelsen Stunde
Null, nullpunktet, og skulle betegne en ny begyn-
nelse for Tyskland, Europa og verden.2

Etter drap på og forfølgelse av en rekke
utsatte grupper kom universelle menneskerettig-
heter og behovet for et sterkere vern om disse
høyt opp på den internasjonale dagsordenen. Det
var bred internasjonal enighet om at grusomhe-
tene mot jødene og andre minoritetsgrupper aldri
måtte skje igjen. Folkemord, etnisk rensing og
andre alvorlige handlinger mot utsatte grupper
har imidlertid funnet sted etter dette, også i
Europa. Samtidig har flere av de samme gruppene
vært diskriminert eller tilsidesatt i samfunnet
eller ikke vært anerkjent før nærmere samtiden.
Andre grupper, også utover dem som ble forfulgt
under krigen, kjemper enten stille eller høylytt for
sine rettigheter fortsatt. Dette gjelder både i
Norge og internasjonalt.

Krig og væpnet konflikt vil alltid virke radikali-
serende på samfunn. I en globalisert verden kan
den iboende radikaliseringen som skjer i tilknyt-
ning til krig og konflikt spre seg til et mye større
internasjonalt publikum, og forsterke polariserin-
gen i andre samfunn. Slik radikalisering kan sær-

1 Berntzen 2018 2 Giles 1997
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lig eksponere allerede utsatte minoritetsgrupper
som av ulike årsaker kan assosieres med krigen
eller krigens parter. Det er også en kontinuitet i
avhumaniserende rasisme utenfor krig og konflikt
som strekker seg frem til nåtiden.

Konsekvensene av voldelig ekstremisme er
umiddelbar, og i all hovedsak anerkjent av sam-
funnet for øvrig. Dette er ikke alltid tilfellet med
den bredere definerte ekstremismen. Ekstre-
misme som mangler voldselementet, men er for-
bundet med aktiv avvisning av demokratiet og
aktiv motarbeidelse av grunnleggende menneske-
rettigheter, arter seg på andre måter og gir andre
typer konsekvenser. Når demokratisk valgte poli-
tikere bygger ned demokratiet innenfra, vedtar
lover som fratar minoriteter rettigheter eller sprer
farlige konspirasjonsfortellinger, skjer dette med
penn eller mikrofon og ikke med våpen. Denne
typen ekstremisme har også gjerne et lengre for-
løp. Demokratiske institusjoner raseres ikke på én
dag, til det er demokratiene i verden for robuste.
Når demokratier dør sakte, er det imidlertid også
ekstreme krefter til stede.

«Norge er et av verdens mest demokratiske
land.»3 I Norge er det funnet at det «politiske
systemet skårer høyt på demokratisk kvalitet
langs ulike dimensjoner».4 Dette betyr ikke at det
ikke også er utfordringer i Norge slik som sosiale

skjevheter i rekrutteringen til ulike politiske par-
tier. Samtidig er det norske demokratiet  forventet
å være motstandsdyktig mot ulike autoritære
utfordringer. Det norske demokratiet er imidler-
tid ikke immunt mot demokratisk tilbakegang.
Sannsynligheten for en betydelig demokratisk til-
bakegang er angitt å kunne være omtrent ti pro-
sent i et ti års perspektiv.5

En rapport fra 2023 viste en global demokra-
tisk tilbakegang.6 Det er betydelige regionale og
lokale forskjeller, men globalt er bildet at de siste
tiårenes fremskritt er borte.

Presse og sivilsamfunnaktører settes i økende
grad under press. I mer enn 25 land som anses for
å gå i autokratisk retning, er den akademiske fri-
heten redusert. Autokratiske ledere går typisk til
angrep på akademisk og kulturell frihet så vel
som friheten til å delta i den frie meningsbrytin-
gen.7 Demokratiet trues på denne måten innenfra:

Democracies may die at the hands not of generals
but of elected leaders  - presidents or prime minis-
ters who subvert the very process that brought
them to power. (Levitsky & Ziblatt, 2018)

3 Knutsen, Dahlum, Allern, Hagfors, Klausen, Søyland, Wig
2023, s. 3

4 Knutsen, Dahlum, Allern, Hagfors, Klausen, Søyland, Wig
2023, s. 3

5 Knutsen, Dahlum, Allern, Hagfors, Klausen, Søyland, Wig
2023

6 V-Dem institute 2023
7 V-Dem institute 2023

Boks 5.1 Konsekvenser av ekstremisme i nyere tid – noen eksempler
I løpet av de siste tolv årene har tre terrorangrep
funnet sted i Norge: Det første var 22. juli 2011
mot regjeringskvartalet og Utøya, hvor til
sammen 77 mennesker ble drept. Norge erfarte
terrorens konsekvenser igjen med moskéangre-
pet og drapet i Bærum 10. august 2019 og med
angrepet 25. juni 2022 mot publikum ved det
skeive utestedet London Pub og utestedet Per
på Hjørnet i Oslo. Her ble to mennesker drept
og minst 21 skadet.1 Terroristene 22. juli og 10.
august var motivert av høyreekstremisme, og
påtalemyndigheten mener at terroristen 25. juni
var motivert av ekstrem islamisme. Alle gjer-
ningsmennene har vært inspirert av transnasjo-
nale ekstremistiske strømninger.

Nærmere 3000 mennesker ble drept 11. sep-
tember 2001 da terrororganisasjonen al-Qaida
angrep USA. Senere har al-Qaida, IS og støtte-

spillere gjennomført terrorangrep i flere euro-
peiske byer, som London, Madrid, Brussel,
Paris, Berlin, København, Manchester, Stock-
holm og Oslo. Noen land og byer har vært utsatt
for flere angrep, som Paris og London.

15. mars 2019 gjennomførte en høyre-
ekstrem terrorist en masseskyting mot musli-
mer i to moskeer i Christchurch på New Zea-
land og drepte 51 mennesker. Terroristen var
direkte inspirert av 22. juli-terroristen. 21. april
2019 gjennomførte IS-tilknyttede terrorister syv
koordinerte selvmordsangrep mot kirker og
hoteller i Sri Lanka, hvor totalt 269 ble drept.2
Det har også blitt gjennomført terrorangrep
mens kommisjonen har arbeidet.
1 25. juni-utvalget 2023
2 Amarasingam 2019
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Ekstremisme har store konsekvenser, både for
enkeltpersoner og samfunn. Samtidens terro-
risme er ofte grenseløs i den betydningen at den
lar seg inspirere over landegrensene og har kon-
sekvenser uavhengig av landegrenser. I en globa-
lisert tidsalder rammer og truer terrorisme uskyl-
dige mennesker som lever i samfunn utenfor væp-
nede konflikter over hele verden. Gjennom rap-
porten kommer dette til uttrykk gjennom at flere
hendelser både i Norge og i utlandet trekkes
frem, hvor noen ofre navngis. Kommisjonen synes
i noen tilfeller det har vært utfordrende å finne kri-
terier for hvilke hendelser som skal inkluderes,
og hvilke som ikke gjør det. Mange angrep som
har funnet sted i verden kunne vært omtalt i
denne rapporten. Mange navn som kunne vært
nevnt, er ikke det. Dette er ekstremismens bru-
tale logikk; Når angrepene blir mange og tapstal-
lene er store, blir det til slutt utfordrende å omtale
alle angrep i dybden og alle ofre som rammes av
ekstremisme. Kommisjonen har likevel forsøkt å
omtale viktige hendelser i Norge med respekt for
de som ble drept, de som er pårørende, og også
de som lever videre med tap og traumer.

Denne delen presenterer kommisjonens situa-
sjonsforståelse av ekstremisme i smal og bredere
forstand. Det redegjøres for sentrale historiske og
nåtidige ekstremistiske utviklingstrekk og aktø-
rer. For å dekke kommisjonens bredere forståelse
av ekstremisme er også tilgrensende fenomener
omtalt. Ekstremisters ulike og overlappende fien-
debilder inngår også i omtalen. Kommisjonen
ønsker å vise hvordan ekstremisme kan komme
til uttrykk, og hvilke konsekvenser dette kan ha
for enkeltindivider og samfunn.

Boks 5.2 Ungdoms forståelse av 
trusler

«Den neste generasjonen unge voksne men-
nesker i Norge bærer med seg en bevissthet
om trusselen fra potensielle terrorhandlinger
og andre alvorlige voldshandlinger.» (Haugst-
vedt & Bjørgo, 2022, s. 22)
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Kapittel 6
Ytre høyre og høyreekstremisme

6.1 Hva kjennetegner 
høyreekstremisme?

Høyreekstremisme forbindes historisk med nazis-
tiske og fascistiske bevegelser og betegner i dag
et bredt felt av grupper og ideologier med
bestemte fellestrekk.1 I Norge defineres høyreek-
stremisme av myndighetene og justissektoren
som politisk motivert voldelig atferd, eller rettfer-
diggjørelsen av en slik atferd innenfor et demokra-
tisk system der staten har monopol på vold. Høy-
reekstremisme brukes både om politiske partier,
bevegelser, grupperinger, enkeltstående aktivister
og nettsteder. Som med andre definisjoner denne
rapporten har omtalt, jf. kapittel 4 Begreper og
definisjoner, kan ulike land legge ulike definisjo-
ner til grunn hva gjelder ulike former for ekstre-

misme. Tyske myndigheter legger eksempelvis
en bredere definisjon av høyreekstremisme til
grunn.2

Forskningen og den offentlige samtalen defi-
nerer ikke høyreekstremisme like strengt knyttet
til voldskriteriet.3 Høyreekstreme ideologier er
anti-egalitære og anser at sosial ulikhet er uunngå-
elig, naturlig eller ønskelig. At noen «raser» skal
underordnes andre, og at kvinner skal underord-
nes menn er en del av en slik tankegang.4

Høyreekstremisme preges av tydelige fiende-
bilder. Fiendene anses som en eksistensiell trus-
sel mot nasjonen, kulturen eller rasen. Innvan-
drere, muslimer, ikke-hvite, jøder, skeive, anti-
rasister, feminister eller liberale eliter er katego-

1 Jupskås 2019

2 Bundesamt für Verfassungsschutz u.å.
3 Jupskås 2019; Carter 2018
4 Center for Research on Extremism 2022 

Boks 6.1 Antisemittiske konspirasjonsfortellinger
Antisemittiske konspirasjonsfortellinger er sen-
trale elementer i en rekke høyreekstreme ideo-
logier. Dette omfatter holocaustfornektelse,
altså påstander om at Europas jøder ikke ble
utsatt for folkemord under 2. verdenskrig, kom-
binert med påstander om at jøder konspirerer i
en skjult sammensvergelse, med mål om ver-
densherredømme. Illuminati er en slik konspira-
sjonsfortelling om en påstått sammensvergelse
mellom jøder og frimurere. Zionist Occupation
Government (ZOG) er en annen slik fortelling
som hevder at USAs regjering i virkeligheten er
styrt av jødiske interesser.1

Grunnmaterialet til alle disse konspirasjons-
fortellingene kan spores tilbake til konspira-
sjonsfortellingen «Sions vises protokoller», som
hadde stor innflytelse på antisemittismen i
Europa og USA i mange tiår frem mot 2. ver-
denskrig.2 Selv om London-avisen Times

avslørte protokollene som et falsum allerede i
1921, var det i 1920- og 1930-årene bare Bibelen
som ble trykket i større opplag. Protokollene
ble utgitt første gang i 1903, og er en samling
tekster som er fabrikkert, for å tjene som bevis
for at jøder planla en verdenskonspirasjon. I
Russland ble falsumet brukt til å legitimere mas-
sevold mot jøder, som ble ansett som synonymt
med bolsjeviker, under den russiske borgerkri-
gen. I årene mellom 1918 og 1920 ble mer enn
100 000 jøder massakrert. I Tyskland innførte
nazistene falsumet i skolenes pensum fra 1935.3
I nyere tid lever Sions vises protokoller videre i
høyreekstreme og ekstreme islamisters ver-
densbilder, gjennom avarter av den opprinnelige
fortellingen, som ovennevnte ZOG og illuminati.
1 Færseth 2020a
2 Eriksen, Harket og Lorenz 2009
3 Eriksen, Harket og Lorenz 2009



NOU 2024: 3 81
Felles innsats mot ekstremisme: Bedre vilkår for det forebyggende arbeidet Kapittel 6

rier av mennesker som inngår i høyreekstremis-
ters fiendebilde. Retorikk som portretterer mus-
limske menn som en fare fordi de begår overgrep
mot kvinner, er en del av en anti-innvandringsdis-
kurs, blant både partier og utenomparlamenta-
riske bevegelser på ytre høyre.5 Høyreekstreme
fremmer gjerne også forakt for mennesker de
mener er «svake». Det kan for eksempel være
hjemløse eller personer med ulike funksjonsned-
settelser.6

Det er likhetstrekk og overlapp mellom fiende-
bilder og menneskesyn hos høyreekstreme og
høyreradikale. Begrepene ble lenge brukt om
hverandre, inntil forskningen skilte mellom feno-
menene. Forenklet er høyreekstremister grunn-
leggende antidemokratiske og tilhengere av vold,

mens høyreradikale ikke avviser demokratiet.7
Det finnes imidlertid atskillige eksempler på at
dette skillet ikke er absolutt, og i det følgende vil
rapporten også beskrive aktører og strømninger
som innenfor rammene av demokratiet forsøker å
bygge det ned.

Høyreekstremisme forbindes videre med anti-
demokratiske holdninger og konspirasjonsfortel-
linger.8 Historiske og nye konspirasjonsfortellinger
som konstruerer minoriteter som jøder eller musli-
mer som «den andre», spiller en viktig rolle i høyre-
ekstreme verdensbilder. Det høyreekstremistiske
landskapet er imidlertid komplekst. Hvem som inn-
går i fiendebildet, kan variere. SIAN er for eksem-
pel anti-muslimske, men ikke anti-jødiske. Den nor-
diske motstandsbevegelsen (DNM) derimot er

5 Thorleifsson 2019b 
6 Jupskås 2019 

7 Mudde 2007
8 Jupskås 2019

Boks 6.2 Høyreekstremisme og kjønn
Forestillinger om kjønn er sentrale innenfor ytre
høyre og høyreekstremistiske grupper og
strømninger.

Retorikk fra ytre høyre dreier seg ofte om å
bevare såkalte «tradisjonelle verdier» og for-
svare nasjoner eller kulturer mot det som anses
som en truende samfunnsutvikling med mer
likestilling mellom kjønnene. Det pågår også en
transnasjonal kamp mot såkalt kjønnsideologi,
det vil si mot dem som forfekter teorier som
anser kjønn som en sosial konstruksjon.1 Der
ytre-høyre-partier har kommet til makten, har
denne måten å tenke på de senere årene også
manifestert seg gjennom for eksempel krimina-
lisering av abort i Polen og innskrenking av
skeives rettigheter i Ungarn.2 Flere grupperin-
ger på ytre høyre har imidlertid i senere tid løf-
tet frem skeives rettigheter som en verdi de
anser er viktig å beskytte. Homonasjonalisme er
en betegnelse som beskriver dette som en form
for strategi. Den progressive, liberale nasjonal-
staten som ivaretar rettssikkerheten til skeive,
blir slik stående i opposisjon til reaksjonære
muslimer.3

Grupper som English Defence League (EDL)
i Storbritannia og Stopp islamiseringen av Norge
(SIAN) og enkeltpersoner som den nederland-
ske høyrepopulisten Geert Wilders har på sin
side posisjonert seg som progressive i spørsmål
om kjønn og har rammet inn sin kamp mot den

ytre fienden islam og muslimer som en likestil-
lingskamp.4 Fenomenet som har fått benevnel-
sen femonasjonalisme5, har fått drahjelp av
kjente feminister som den avdøde journalisten
og forfatteren Oriana Fallaci, som er sentral i
den kontrajihadistiske sfæren. Selv om noen
aktører på ytre høyre fremmer likestilling og er
LHBTIQ+-vennlige, legger de fleste imidlertid
vekt på at det finnes biologiske forskjeller mel-
lom menn og kvinner og tradisjonelle kjønnsnor-
mer som følger av disse biologiske egenska-
pene.6

Krenket maskulinitet og mannlig harme har
blitt sett på som en av mange faktorer som har
drevet ytre høyres mobilisering de siste årene,
fra partier og bevegelser på ytre høyre7 til høy-
reekstrem radikalisering på og utenfor nett.8
Selv om de fleste medlemmer av høyreekstreme
bevegelser er menn, spiller kvinner sentrale rol-
ler som aktivister, ledere og som symboler i
ytre-høyre-propaganda.9

1 Fangen og Skjelsbæk 2020
2 Kijewski 2023
3 Puar 2007
4 Fangen og Skjelsbæk 2020
5 Farris 2017
6 Skjelsbæk, Leidig, Segers og Thorleifsson 2020
7 Meret og Siim 2013
8 Kimmel 2013
9 Pearson 2019; Leidig og Kunkeler 2023
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anti-jødiske, men ikke nødvendigvis anti-muslim-
ske. De har for eksempel støttet Hamas' terror-
angrep mot Israel 7. oktober 2023.9 Mens minorite-
ter betraktes som en trussel for det nasjonale felles-
skapet, mistenkes «eliten» for å med vilje under-
grave nasjonen ved å tillate innvandring eller mino-
ritetsrettigheter. Tanken om forræderske eliter
utgjør kjernen i konspirasjonsfortellingene Eurabia
og White genocide. De gjør seg videre gjeldende i
deep state-forestillinger i USA.

6.2 Høyreekstremisme internasjonalt

Den moderne høyreekstremismen stammer fra
mellomkrigstiden da den italienske fascismen inspi-
rerte andre.10 Fremveksten av denne la grunnlaget
for 2. verdenskrig og holocaust, nazistenes folke-
mord på jødene og andre grupper. Folkemordet er
det historisk mest brutale eksempelet på høyreek-
stremismens ytterste konsekvenser. Som interna-
sjonale fenomener har fascisme, nazisme og andre
former for høyreekstremisme overlevd i årene etter

2. verdenskrig, men i forskjellige former og uttrykk.
Trender og utviklingstrekk i det høyreekstreme
landskapet i USA påvirker og inspirerer aktører og
trender i Europa og Norge.11 Høyreekstremisme er
med andre ord grenseløs.

Ytre-høyre-politikk etter 1945

Etterkrigstiden kjennetegnes som en periode
hvor høyreekstreme krefter fikk marginalt gjen-
nomslag og dermed ikke påvirket samfunnsutvik-
lingen i særlig grad.12 I Tyskland og Italia ble
nyfascistiske partier forbudt, noe som ble spesielt
håndhevet av tyske myndigheter. Det fantes imid-
lertid fortsatt politiske partier, også i Tyskland og
Italia, som fungerte som en viktig base for å holde
høyreekstreme nettverk i live.13 Noen grupper
fikk betegnelsen «nyfascister», men forskere har
pekt på at det var lite som var nytt ved denne fas-
cismen. Dette var personer som dyrket den gamle
ideologien.14 Både Hellas, Portugal og Spania ble

9 Den nordiske motstandsbevegelsen 2023
10 Gale u.å. 

11 Pitcavage 2019 
12 Jupskås 2012
13 Koehler 2016
14 Mudde 2021 

Boks 6.3 Nouvelle droite
Nouvelle droite, «nye høyre», betegnet en løs
bevegelse eller strømning som oppsto blant
intellektuelle i Frankrike i 1968, og som skiller
seg fra resten av ytre høyre, som ofte er selver-
klærte anti-intellektuelle og stempler intellektu-
elle som «kulturmarxister».1 Den fremste tals-
personen, filosofen og forfatteren Alain de
Benoist og andre representanter for denne ret-
ningen, forkastet likhetsidealene fra den franske
revolusjonen og lengtet tilbake til de «naturlige
hierarkiene» fra før 1789.2 Tanken om at felles-
skapet konstitueres av identitet, var sentral, og
de Benoist tok avstand fra begreper som var for-
bundet med fascisme, rasisme, kolonialisme og
antisemittisme i sitt prosjekt med å gjenreise
ytre høyre.3 Nouvelle droite har gjennom flere
tiår bidratt med å levere sentrale begreper til
ytre høyre som erstatning for den mindre stue-
rene biologiske rasismen.4 I stedet har de frem-
met en diskriminerende retorikk som baserer
seg på etnisitet eller kulturelle forskjeller.5
Nouvelle droite introduserte også begrepet
«etnopluralisme», som skal beskrive at ingen

raser er overlegne andre, men at de skal holdes
atskilt. Der tilhengere av denne tenkningen
påstår at dette er for å beholde de ulike etnisite-
tenes egenart og kultur og i siste instans bevare
mangfold, påpeker forskere at andre vil oppfatte
en slik tenkning som en ny form for apartheid.6

Nouvelle droite var influert av ulike ideolo-
giske og filosofiske strømninger og satte også
avtrykk i politikken i mange europeiske land i
tiårene som fulgte. Nouvelle droite har vært en
viktig bidragsyter til et mer pan-europeisk ytre-
høyre-miljø.7 Tankeretningen la også det ideolo-
giske grunnlaget for de europeiske identitære
som omtales nedenfor.
1 Mudde 2021
2 Rueda 2021
3 Bar-On 2011
4 For omtale av biologisk rasisme vises det til kapittel 4.4.

Rasisme 
5 Rueda 2021
6 Bjørgo og Ravndal 2019
7 Bar-On 2011
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styrt av udemokratiske regimer med forankring
på høyresiden frem til midten av 1970-tallet.15 I
Storbritannia hadde The British National Front et
visst lokalt gjennomslag bak slagord som Stop
immigration og Make Britain Great Again i
samme tidsrom.16

Høyreekstrem aktivisme og vold

Manglende politisk gjennomslag for høyreek-
strem politikk i etterkrigstiden betød ikke fravær
av høyreekstrem aktivisme og vold.

Det går en uavbrutt linje fra rett etter avslut-
ningen av 2. verdenskrig, da aktører i Tyskland
forsøkte å holde nazismen i live, og helt frem til i
dag.17 I Sverige ble heller ikke nasjonalsosialis-
men knust etter krigen, noe som delvis forklarer
utbredelsen av høyreekstreme miljøer i dag. Flere
partimedlemmer fra Sverigedemokraterna har blitt
tvunget ut av partiet eller valgt å trekke seg etter
medieavsløringer om medlemskap i nazistiske
organisasjoner.18

Det var en bølge av høyreekstrem vold i
Frankrike på 1960-tallet.19 På 1980-og 1990-tallet
var det også en opphopning av høyreekstrem akti-
vitet20 i noen europeiske land. Det mest dødelige
høyreekstreme angrepet i Europa etter 2. ver-
denskrig var bombingen av togstasjonen i
Bologna i Italia i 1980, hvor 85 mennesker ble
drept og over 200 skadet.21 Samme år ble tolv
mennesker drept i et høyreekstremt bombean-
grep under oktoberfesten i München i Tysk-
land.22 I perioden mellom 1990 og 2015 opplevde
særlig Sverige, Italia, Tyskland, Storbritannia,
Hellas og Spania mer høyreekstrem vold per inn-
bygger enn andre land.23 Det var i denne perioden
betydelig kontakt over landegrensene mellom
høyreekstreme grupperinger i Europa og mellom
Europa og USA.

I Tyskland begikk gruppen Nationalsozialis-
tischer Untergrund (NSU) i perioden 2000–2007 en

rekke rene henrettelser av butikkeiere av tyrkisk
og gresk opphav. Gruppen gjennomførte også
bankran og bombeangrep rettet mot etniske
minoriteter.24 Gruppen lyktes med å gå under jor-
den i over et tiår ved hjelp av et mangfoldig og
intrikat nettverk av støttespillere fra et høyreek-
stremt omland, blant annet det nynazistiske
musikkmiljøet Blood and Honor og også medlem-
mer fra ytre høyre og det nazistiske partiet Nati-
onaldemokratische Partei Deutschlands (NPD).25

Enslige aktører har utført flere angrep i Tysk-
land i senere år. I München ble ni mennesker
drept ved et kjøpesenter 22. juli 2016. Gjernings-
mannen var motivert av rasisme og rettet angre-
pet mot personer han antok var innvandrere, mus-
limer og sinti.26 Han var inspirert av terrorangre-
pet på Utøya og regjeringskvartalet i Oslo samme
dag fem år tidligere. Den 9. oktober 2019 mislyk-
tes en annen gjerningsperson med sin opprinne-
lige plan om å ta seg inn i en synagoge i Halle i
Tyskland for å angripe jøder mens de feiret hellig-
dagen jom kippur. Han drepte da i stedet først ett
menneske utenfor synagogen og deretter drepte
han en gjest på en tyrkisk restaurant. Vedkom-
mende sendte ut et manifest i forkant og direkte-
sendte angrepet. Han fulgte på den måten en
trend innen høyreekstreme terroraksjoner, med
publisering av manifest og direktesending av høy-
reekstreme terrorangrep, som også angrepene i
Christchurch på New Zealand og Al-Noor Islamic
Centre, heretter Al-Noor-moskeen, i Bærum i
2019 var eksempler på.27 19. februar 2020 drepte
en annen gjerningsperson ni mennesker på kafeer
i Hanau, før han drepte sin mor, forsøkte å drepe
sin far, som unnslapp, for så å ta sitt eget liv. Alle
ofrene, bortsett fra hans egen mor, hadde innvan-
dringsbakgrunn.28

I USA har det høyreekstreme landskapet vært
dominert av hvit-makt-grupperinger med røtter
tilbake til slaveriet, og ikke minst til motstanden
mot opphevelsen av det i 1865.29 Denne motstan-
den var bakgrunnen for dannelsen av den høyre-
ekstreme terrororganisasjonen Ku Klux Klan.30

Utviklingen i USA har hatt sine egne særtrekk og
det har vært varianter av høyreekstremisme der

15 Jupskås 2012 
16 Mudde 2021 
17 Koehler 2016
18 Dagsavisen 2018
19 Ravndal, Tandberg, Sessolo, Jupskås og Bjørgo 2023
20 Ettersom definisjonene av terror, ekstremisme og politisk

motivert vold varierer mellom både forskere, myndigheter
og medier, kan antall ekstremistiske voldshandlinger vari-
ere ut ifra hvilke kriterier som legges til grunn

21 Angrepet ble utført av gruppen Nuclei Armati Rivoluzio-
nari (NAR), som utførte en rekke drap i Italia i perioden
1977–81. Jupskås 2012

22 Hoffman 1984
23 Ravndal 2017b

24 Koehler 2016 
25 Koehler 2016 
26 Rom som migrerte til tyskspråklige landområder på 1400-

og 1500-tallet, kalte seg selv sinti, som trolig stammer fra
Sindh i Pakistan. Minority Rights Group International 2008 

27 Koehler 2019 
28 Crawford og Keen 2020. Se også omtale av ekstremisme i

andre land i del VII Internasjonal forebyggende praksis
29 Steen og Hansen 2022
30 Glass 2016
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som ikke har preget Europa på samme måte eller i
samme omfang. Særegent for USA er det høye
innslaget av private militsgrupper med sterke anti-
statlige overbevisninger, kombinert med konspi-
ratorisk tenkning om både myndigheter og
bestemte folkegrupper.31 Terroristen Timothy
McVeigh gjennomførte et bombeangrep mot den
føderale Alfred P. Murrah-bygningen i Oklahoma
City 19. april 1995, som drepte 168 personer,
inkludert 19 barnehagebarn. McVeigh og hans
medsammensvorne sympatiserte med militsbeve-
gelsen og var  motivert av hevn32 og sterke antipa-
tier mot og konspirasjonsfortellinger om  de føde-
rale myndighetene.33 

Høyreekstreme verdensbilder og fortellinger

The Turner Diaries og de 14 ordene
Tekster, referanser, symboler og memer34 er sen-
trale når høyreekstreme grupper og individer legi-
timerer sine angrep og kommuniserer sitt ver-
densbilde til hverandre og omverdenen. Science-

fiction-romanen The Turner Diaries har spilt en
sentral rolle for høyreekstreme fra den ble utgitt i
1978, og helt frem til i dag. Boken er skrevet av
den amerikanske nazilederen William Luther
Pierce under pseudonymet Andrew Macdonald. I
boken går gruppen The order til angrep på både
minoriteter og sentrale institusjoner i USA og utlø-
ser en verdensomspennende rasekrig. I bokens
epilog beskrives en verden hvor ikke-hvite har
blitt myrdet med masseødeleggelsesvåpen av
hvite nasjonalister. Konspirasjonsfortellingen ZOG
står sentralt i boken.35

The Turner Diaries fikk mye oppmerksomhet
etter stormingen av den amerikanske Kongressen
6. januar 2021, og parallellen mellom boken og de
virkelige hendelsene ble gjort både av militante
ekstremister selv og forskere som analyserte hen-
delsen.36 Den digitale boktjenesten Amazon.com
valgte å fjerne boken etter stormingen. Boken har
inspirert flere høyreekstreme angrep.37 Oven-
nevnte McVeigh leste boken før han angrep regje-
ringsbygningen i Oklahoma i 1995. Over 40 høyre-
ekstreme terrorister har hentet inspirasjon fra
boken,38 herunder NSU i Tyskland.39

Den amerikanske terrorgruppen The order tok
inspirasjon fra den fiktive gruppen i boken, og «de
14 ordene» er en referanse til en setning som ble
formulert av David Lane, en av medlemmene i
gruppen: «We must secure the existence of our peo-
ple and a future for white children». Philip Mans-

31 Jenkins og Duignan 2023
32 Hevnmotivet knyttes særlig til FBIs angrep på sekten

Branch Davidians tilholdssted i Waco i Texas etter en raz-
zia grunnet ulovlig våpenbesittelse. Etter en 51 dager lang
beleiring døde 70 sektmedlemmer deriblant mange barn
19. april 1993, da hovedkvarteret ble antent.  Ulike teorier
sirkulerte i den amerikanske befolkningen rundt skyld og
ansvar og konspirasjonsfortellinger om myndighetene
mobiliserte blant høyreekstreme og i militsbevegelsen.
McVeigh gjennomførte angrepet i Oklahoma City på årsda-
gen to år senere, 19. april 1995. For mer, se for eksempel
Hamm 1997

33 Hamm 1997; Doxsee 2021
34 Memer er kulturelle uttrykk, gjerne bilder eller videoer,

som spres på internett og utvikler seg gjennom kopier og
etterligning, se Ervik 2022

Boks 6.4 Skoleskyting og massevold
Når man skal beskrive berøringspunktene mel-
lom vold og drap, terror, hatkriminalitet og
såkalt massevold/massedrap, er grensedragnin-
gene kompliserte. Eksempler på det siste er
situasjoner der enkeltindivider sårer og/eller
dreper mange mennesker, ofte på offentlige are-
naer, som ved skytingen på kjøpesenteret Field’s
på Amager i Danmark i juli 2022, der tre ble
drept og flere skadet.1 Andre eksempler er
Kongsberg-angrepet i oktober 2021, der fem
mennesker ble drept og tre skadet.2 og forskjel-

lige episoder med skoleskyting. Det som ofte
kjennetegner disse sakene, er at det er krevende
å definere om gjerningspersonen primært er
psykisk syk, er radikalisert eller har andre moti-
ver. Disse tilfellene er ikke nødvendigvis et radi-
kaliseringsfenomen, men er like fullt alvorlige
samfunnsutfordringer med potensielt store kon-
sekvenser.
1 Waaler, Undheim, Tinmannsvik, Senstad, Marvik og

Bryn 2022
2 Henriksen, Brenden, Hoel, Kruke og Myhrer 2022

35 Færseth 2020a 
36 Alter 2021 
37 Berger 2016
38 Alter 2021 
39 Hate speech international 2013 
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haus refererte til «de 14 ordene» i rettssaken etter
drapet og terrorangrepet i Bærum i 2019.40

Eurabia
Forestillingen om Eurabia er en muslimfiendtlig
konspirasjonsfortelling som ble fremtredende
etter terrorangrepet på USA 11. september 2001.
Tekster av forfatterne Oriana Fallaci, Pamela Gel-
ler, Robert Spencer og Gisèle Littmann har vært
sentrale for spredningen av denne fortellingen.
Særlig sistnevnte, som skriver under pseudony-
met Bat Ye’or, spilte en hovedrolle med sin bok
Eurabia: The Euro-Arab Axis.41 Kjernen i Eurabia-
fortellingen er at det pågår en islamisering av
Europa gjennom innvandring. Den endelige pla-
nen for konspirasjonen er ifølge dem som fremset-
ter påstanden, å innføre islamsk lov, sharia, i
Europa. Vestlige politikere, akademikere, journa-
lister, næringslivstopper og religiøse ledere påstås
å være en del av denne hemmelige planen.

I Norge ble litteraturen videreført i stor grad
av Peder Are Nøstvold Jensen, som på nettet kalte
seg Fjordman. Fjordman var en inspirasjonskilde
for terroristen som utførte terrorangrepet i juli
2011, Anders Behring Breivik. Allerede i 2007 skal
Breivik ha brukt sentrale begreper fra Eurabia-
teorien i samtaler med venner.42

Skribenten og aktivisten Hege Storhaug har
også blitt kritisert for å i forkant av angrepet 22.
juli 2011 gjengi tekster fra både Fjordman, Bat
Ye’or og Robert Spencer og elementer fra Eura-
bia-fortellingen i sin bok «Islam- Den ellevte lan-
deplage» og på Human Rights Services’ nettsider,
Rights.no.43 Konspirasjonsfortellingen om Eura-
bia danner et «ideologisk bakteppe» for meninger
som deles av mange i sosiale medier.44 Særlig ofte
gjentatte påstander er
 • «at Europa islamiseres og derved er i ferd med

å gå under
 • at islamiseringen skjer i ly av politisk korrekt-

het og i ledtog med venstreorienterte politi-
kere

 • at muslimer er illojale overfor europeiske ver-
dier og ikke ønsker å bli integrert

 • at muslimer lyver om sine egentlige intensjo-
ner

 • at liberale muslimer avleder oppmerksom-
heten fra det «virkelige» islam

 • at sharia snikinnføres i Europa
 • at muslimene gjennom høy fødselsrate og

migrasjon planlegger en demografisk overta-
kelse».

Kilde: Døving og Emberland 2018, s. 200

Konspirasjonsfortellinger om hvitt folkemord og den 
store utskiftningen
Konspirasjonsfortellingen om hvitt folkemord,
white genocide, påstår at jøder konspirerer om en
plan om å fjerne det de oppfatter som «hvit kultur»
og «den hvite sivilisasjonen».45 De som forfekter
dette verdensbildet oppfatter at mangfold er en
trussel og at «hvithet» er i ferd med å bli utryddet
gjennom blant annet innvandring og at «raser blan-
der seg.» Kjernen i denne fortellingen er at dette er
en villet utvikling. De som tror på denne fortellin-
gen, ønsker seg en etnisk homogen stat og tar til
orde for drastiske innstramminger i innvandring.

The great replacement theory
Konspirasjonsfortellingen om den store utskift-
ningen, har mange likhetstrekk med fortellingen
om hvitt folkemord. Den påstår at den opprinne-
lige befolkningen i Europa er i ferd med å bli
erstattet av ikke-europeiske innvandrere. Dette
kan ifølge fortellingen kalles en slags omvendt
kolonisering av hvite europeere.46 Fortellingen
tar utgangspunkt i forfatteren Renaud Camus’ bok
Le Grand Remplacement, som ble gitt ut i 2012.
Fortellingen står sentralt hos etnonasjonalister
som tar avstand til vold, som de identitære. Høyre-
ekstreme terrorister har også begrunnet sine
angrep med referanser til teorien, slik som Bren-
ton Tarrant som sirkulerte et manifest med nav-
net «The Great Replacement» før han skjøt og
drepte 51 mennesker i to forskjellige moskeer i
Christchurch på New Zealand 15. mars 2019.47

Akselerasjonisme og Siege-kultur
Begrepet akselerasjonisme brukes av ekstremis-
ter som ønsker at samfunnet, med de strukturene
og politiske systemene som finnes i dag, skal kol-
lapse hurtig. Akselerasjonister mener at man all-
tid skal stemme på den mest radikale kandidaten40 Færseth 2020b 

41 Yeor 2005
42 Færseth 2017 
43 Strømmen 2011; Bangstad og Helland 2018; Bangstad 2020;

Brekke 2019
44 Døving og Emberland 2018

45 Institute for Strategic Dialogue u.å.-b 
46 Counter Extremism Project u.å. 
47 The High Court of New Zealand 2020 Dronningen mot

Brenton Harrison Tarrant
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ved valg, uavhengig av politisk ståsted, fordi det
overordnede målet er å underminere samhold og
skape kaos.48

Akselerasjonisme henger sammen med kon-
spirasjonsfortellinger om at det pågår et hvitt fol-
kemord, som omtalt ovenfor, og at jøder er en
hovedfiende. 

Akselerasjonisme er også et sentralt konsept
hos den amerikanske nynazisten James Mason,
som har fått en renessanse som ideolog hos mange
av dagens nynazister, spesielt i den såkalte Siege-
kulturen. Mason publiserte på 1980-tallet en rekke
nyhetsbrev med tittelen Siege (beleiring), som tok
til orde for terror fra enslige aktører. Mason ville
gjennom terrorhandlinger fremprovosere ufor-
holdsmessige mottiltak mot systemet og på den
måten radikalisere flere. Antisemittiske konspira-
sjonsfortellinger og holocaustfornektelse er sen-
trale elementer i Siege-kulturen. Mason anser det
politiske systemet i USA som fullstendig kontrol-
lert av jøder, og som en fiende som må styrtes.49

Akselerasjonistisk ideologi har inspirert både
grupper og enslige aktører som mobiliserer i digi-
tale subkulturer. 

Tarrants manifest omtalte akselerasjonisme.
Tarrant direktestrømmet også angrepet på Face-
book. Flere angrep har skjedd i kjølvannet av
dette, hvor inspirasjonen fra Tarrant og akselera-
sjonismen er åpenbar, for eksempel oppga Philip
Manshaus Tarrant som sin største inspirasjons-
kilde etter drapet på stesøsteren og terrorforsøket
mot Al-Noor-moskeen i Bærum 10. august 2019.50

Incels
Incels og incel-ideologi er fenomener som relativt
nylig har kommet til i ytre-høyre-landsskapet.51

Begrepet incel er en forkortelse av det engelske
begrepet involuntary celibate, som betyr ufrivillig
sølibat. Incel-samfunnet oppsto på og opererer ute-
lukkende på ulike plattformer på internett.52 Det er
en sfære for menn, hvor de kan ta ut sinne og frus-
trasjon overfor kvinner og hele samfunnet som de
opplever at hindrer dem fra å oppleve seksuell kon-
takt og romantiske relasjoner. På disse plattfor-
mene diskuteres alt fra selvmordsplaner og vold-
tektsfantasier til store massakrer.53 Incels utgjør en
del av den såkalte mannosfæren, som er en beteg-

nelse for ulike digitale rom for menn og mannsakti-
visme som formidler ideer om maskulinitet,
kvinnefiendtlighet og en sterk antifeminisme.54

Incel-ideologien har flere ideer om kjønn, sek-
sualitet og maskulinitet. Incels opererer videre
med arketypiske manns- og kvinnekategorier som
skal indikere hvor attraktive de er.55 Incels define-
rer seg som uattraktive og dermed uaktuelle som
romantiske og seksuelle partnere for kvinner.56

Menn som definerer seg som incels, anser at kvin-
ner befinner seg på toppen av et seksuelt hierarki.
Menn er avhengige av kvinner for å få tilgang til
sex og blir dermed ofre for dette hierarkiet.

«Mens noen tenderer i ekstremistisk retning
gjennom et intenst hat mot kvinner, homofile,
minoriteter og melaninrike mennesker, finner vi
også mer moderate grupperinger, som i større
grad legger ansvaret for sin ensomhet og, etter
egen vurdering mislykkede, situasjon, uteluk-
kende på seg selv, sitt utseende og en selver-
klært inkompetanse som samtalepartner.»
(Reform 2022, s. 6)

Incels har overveiende utført angrep i Nord-Ame-
rika. Drapene på seks mennesker i California i
2014 regnes oftest for å være det første angrepet
utført av en incel.57 Gjerningsmannen forfattet et
manifest og lastet opp flere videoer på YouTube,
hvor han redegjorde for sitt hat mot kvinner,
mørkhudede og andre menn og rettferdiggjorde
drapene ved å vise til urettferdigheten han opp-
levde ved å ikke kunne ta del i de samme gledene
som andre eller bli akseptert av dem.58 En annen
terrorist som begrunnet angrepet i incel-ideologi,
drepte ti og skadet 14 i et bilangrep i Toronto i
Canada i 2018.59 Terroristen refererte til oven-
nevnte terrorist i et innlegg på sosiale medier før
angrepet.60

I Norge kom incels på dagsordenen gjennom
Philip Manshaus’ drap på sin stesøster og terror-
angrepet mot Al-Noor-moskeen 10. august 2019.
Et meme postet i forkant av angrepet som glorifi-
serte andre terrorister brukte referanser fra incel-
kultur. Det er imidlertid viktig å understreke at de
fleste incels ikke tyr til vold.61

48 Beauchamp 2019 
49 Johnson og Feldman 2021
50 TAHER-2020-5113 (Asker og Bærum tingrett)
51 Pitcavage 2019
52 Prøitz, Langeland, Steinnes og Mainsah 2022
53 Fernquist, Kaati, Pelzer, Cohen og Akrami 2020

54 Foruten incels består mannosfæren blant annet av gruppe-
ringer som Men Going Their Own Way (MGTOW), Men’s
Rights Activists (MRA) og Pickup Artists (PUAs) 

55 Institute for Strategic Dialogue u.å.-a
56 Reform 2022
57 BBC 2018; Nagourney, Cieply, Feuer og Lovett 2014
58 Bloom 2022
59 BBC 2021
60 Feldman 2018
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Det finnes ikke en helhetlig oversikt over hvor
mange som er en del av miljøet i Norge.62 Videre
er det store kunnskapshull knyttet til incels.63 Det
finnes få kvalitative studier som tar for seg hvor-
dan incels forstår seg selv og sin virkelighet.64

Ytre-høyre-bevegelser

Det europeiske ytre-høyre-landskapet har vært pre-
get av organisatorisk ustabilitet og endring over
tid.65 De siste årene har en rekke protestorienterte
bevegelser med en ytre høyre (høyreradikal eller
høyreekstrem) profil vokst frem i flere europeiske
land.66 Det inkluderer både anti-islam-nettverk,
bevegelser som Patriotische Europäer gegen die
Islamisierung des Abendlandes (Pegida) i Tyskland
og mer intellektuelle miljøer knyttet til identitetær-
bevegelsen.

Identitær-bevegelsen
De identitære, Génération Identitaire, har vært
aktive i flere land i Europa.67 De tar ideologisk
utgangspunkt i Nouvelle droites tanker om etno-
pluralisme og identitet og bruker slagordet «0
prosent rasisme, 100 prosent identitet» når de
demonstrerer mot muslimsk innvandring til
Europa spesielt. De typisk velkledde og unge
identitære kaller seg demokrater og tar avstand
fra fascisme og nazisme. De har benyttet seg av
aksjonsformer som har blitt lagt merke til, blant
annet okkupasjoner av moskeer, og har planlagt
storstilte aksjoner mot sivilsamfunnsorganisasjo-
ner som forsøker å hjelpe migranter i Middelha-
vet.68 De identitære har tatt til seg, og vært fane-
bærere for, konspirasjonsfortellingen om den
store utskiftingen, som omtalt ovenfor. Bevegel-
sen har likhetstrekk med alt-right-bevegelsen idet
den ikke har ambisjoner om direkte partipolitisk
innflytelse. Den har imidlertid bevisst forsøkt å
flytte grensene for den politiske diskursen og
påvirke hvilke temaer som preger den offentlige
samtalen, og hvordan de snakkes om.69 De identi-
tære har ikke lyktes med å etablere seg i Norge,
men forskere anser at «dette er en type ytre-
høyre-bevegelse som potensielt kan rekruttere
blant yngre i Norge».70

Alt-right-bevegelsen
Alt-right er en forkortelse for alternative right.
Denne tilsynelatende ufarlige betegnelsen anses å
ha bidratt til at bevegelsen vokste.71 Alt-right var i
starten en paraplybetegnelse som appellerte til
mennesker som identifiserte seg politisk til høyre,
og som avviste mer tradisjonell konservativisme.
Mot 2016 ble den tydeligere rasistisk.72 Den løst
organiserte bevegelsen hadde stor betydning i
den amerikanske offentlige samtalen frem mot
presidentvalget i 2016, da Donald Trump vant val-
get.73 President Trump og alt–right–bevegelsen
hadde gjensidig utbytte av hverandre, men ingen
formell forbindelse. Trump både retvitret alt-
right-propaganda og ansatte folk med tilknytning
til alt-right i sin administrasjon.

61 Williams og Arntfield 2020
62 Reform 2022
63 Bitsch 2022b
64 Reform 2022; Prøitz, Langeland, Steinnes og Mainsah 2022
65 Morrow og Meadowcroft 2019; Dostal 2015 
66 Gattinara og Pirro 2018

Boks 6.5 Den røde pillen
Både mannosfæren, alt-right og høyreekstreme
fora er dominert av den rådende red pill-filoso-
fien, inspirert av filmen «The Matrix». Filmens
hovedperson får muligheten til å svelge en rød
pille som gir innsikt i verdens sanne natur med
alle dens skjulte sammensvergelser, eller å for-
bli ignorant ved å svelge en blå pille i stedet. Å
svelge den «røde pillen» innebærer å brått få en
oppvåkning og innse hvordan samfunnet egent-
lig henger sammen. Denne innsikten kan være
smertefull, men likevel sannere og bedre enn å
leve i uvitenhet.

Alt-right-bevegelsen tolker metaforen om
den røde pillen som at amerikanere har inter-
nalisert en likhetstankegang som gjør dem
blinde for det de mener er iboende forskjeller
mellom raser og den store jødiske innflytelsen
på det amerikanske samfunnet.1 I incel-fora
brukes den røde pillen om brukere som har
innsett hvor feminisert samfunnet er.2

1 Hawley 2018
2 Van Valkenburgh 2021

67 Mudde 2021
68 Dettmer 2017
69 Bjørgo og Gjelsvik 2018
70 Jupskås og Bjørgo 2023, s. 176-177
71 Thompson og Hawley 2021 
72 Hawley 2018 
73 Thompson og Hawley 2021 
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På den milde enden av skalaen har represen-
tanter fra alt-right tatt til orde for en tydelig rasis-
tisk politikk i favør av hvite. Den ekstreme enden
av skalaen har jobbet for opprettelsen av rene
«etnostater» i USA. Richard Spencer har vært
bevegelsens mest kjente ansikt utad, men den
består i stor grad av ulike bidragsytere som velger
å publisere sine meninger bak pseudonymer i for-
skjellige formater på internett.74 Gjennom å opp-
rette forskjellige falske kontoer på sosiale medier
og bedrive effektiv trolling, altså å spre villedende
eller diskrediterende informasjon, lyktes et i
utgangspunktet begrenset antall mennesker å
trenge gjennom i den amerikanske offentlige dis-
kursen.75

Alt-right bevegelsen søker å påvirke opinionen
i retning av  hvit-overmakt-rasisme. Det gjøres
gjennom å fremme antisemittisme, muslimhat,
rasisme og kvinnehat gjennom grensesoverskri-
dende humor og referanser. Memetisk ironi blir
brukt for å trolle og villede utenforstående og
inspirere tilhengere.76 Frosken Pepe, i utgangs-
punktet en tegneseriefigur, ble omgjort til en
meme og viralt alt-right symbol som også tidligere
president Trump anvendte i mobilisering av vel-
gere fra ytre høyre under presidentvalgkampen i
2016.77

Bevegelsen var sentral i planleggingen og
gjennomføringen av demonstrasjoner i Charlot-
tesville i 2017, hvor en av de høyreekstreme
demonstrantene kjørte inn i en folkemengde av
motdemonstranter og drepte ett menneske og
såret 19.78 Et allerede polarisert USA reagerte da
Trump oppsummerte hendelsen med ordene
«[d]et er fine folk på begge sider».79 Alt-right-
bevegelsen kom svekket ut etter Charlottesville.
Ikke bare ble bevegelsen mer splittet, den mistet
også betydelig oppslutning blant folk.80

Andre
Den innvandrings- og islamkritiske organisasjo-
nen Pegida mobiliserte mot det de kalte «islamise-
ringen av Vesten» gjennom en rekke demonstra-
sjoner i Tyskland i 2014.81 I 2015 ble en Pegida-

marsj arrangert i Oslo, inspirert av bevegelsen i
Tyskland.82

I kjølvannet av migrasjonskrisen i 2015 ble en
rekke borgerverngrupper etablert. Odins solda-
ter ble etablert i Finland i 2015 og opprettet
avdelinger i Danmark, Sverige, Island og Norge.
Organisasjonen hadde på et tidspunkt representa-
sjon i over 20 land. Medlemmer av Odins soldater
patruljerte gatene for det de omtalte som å øke
folks følelse av sikkerhet og beskytte kvinner og
barn fra migranter.83 Både Pegida Norge og
Odins soldater ble lagt ned i Norge kort tid etter
at de ble etablert.84

6.3 Høyreekstremisme i Norge

Høyreekstreme har ikke hatt bred oppslutning
eller fått feste over tid slik man har sett for eksem-
pel i Sverige, hvor nynazistiske grupperinger har
markert seg i sterkere grad.85 Selv uten en tilste-
deværelse av store høyreekstreme miljøer over tid
har de miljøene som i perioder har vært aktive,
likevel gjort stor skade og spredt frykt. Angrep
utført av høyreekstreme aktører i fredstid har hatt
fatale konsekvenser for enkeltmennesker og
grupper i Norge.

Høyreekstremismens faser i Norge etter 1945

Det høyreekstreme landskapet i Norge kan deles
inn i fem ulike historiske faser.86 Fasene har gli-
dende overganger, og skisserer hovedtrekk i trus-
selbildet.

1945–1970: Søken etter oppreisning
Etter 2. verdenskrig sprang den høyreekstreme
virksomheten primært ut fra miljøer som hadde
kjempet på østfronten på tysk side under krigen.
Mange av disse hadde blitt dømt under landssvik-
oppgjøret og var motivert av en følelse av urettfer-
dighet og et ønske om oppreisning. Det var med
få unntak liten angrepsaktivitet i denne perio-
den.87 Den lave aktiviteten i de første tiårene etter
krigen og okkupasjonen skyldtes trolig at nasjona-
lisme og fascisme ble assosiert med landssvik.88

74 Hawley 2018
75 Trolling omtales nærmere i del III
76 Miller-Idriss 2019
77 Milligan 2019 
78 Daniels 2018 
79 Politico 2017. Uoffisiell oversettelse av kommisjonens sekre-

tariat 
80 Thompson og Hawley 2021 
81 Knight 2017; Berntzen og Tøllefsen 2021; Dostal 2015

82 NTB 2015a
83 Laizans og Dagenborg 2016; Faiola 2016; Kotonen 2019 
84 Bjørgo og Gjelsvik 2020
85 Jupskås 2019
86 Ravndal 2020
87 Ravndal 2020
88 Bjørgo og Gjelsvik 2018
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1970–1980: Revolusjonær motstandskamp
Flere høyreekstreme grupper og partier vokste
frem på 1970-tallet. Noen av de sentrale lederne
hadde en forbindelse til det nasjonalsosialistiske
partiets ungdomsorganisasjon Nasjonal ungdoms-
fylking som ble opprettet av det nazistiske partiet
Nasjonal Samling.89 Den mest markante gruppen
var Norsk Front som sto bak bombingen av 1.
mai-toget i Oslo i 1979.

1980–2001: Rasistisk vold og skinheadkultur
1980- og 1990-tallet var preget av både innvand-
ringsfiendtlige og nynazistiske miljøer lokalisert
ulike steder i landet. Karakteristisk for 1990-tallet
var den voldelige innvandringsmotstanden og
nynazismen knyttet til særlige bydeler, byer eller
tettsteder.90 De nynazistiske miljøene hentet
inspirasjon fra blant annet hvit-makt-musikk og
skinheadkulturen i Storbritannia og fra svenske
nynazister, særlig nettverket Vitt arisk motstånd
(VAR) og deres forestillinger om rase. Disse var
igjen hentet fra den amerikanske raserevolusjo-
nære ideologien om ZOG.91

Nynazister på 1990-tallet var synlige i gatebil-
det. Både menn og kvinner frekventerte miljøene.
Forskningen har imidlertid vist at det var en over-
vekt av unge menn med lav mestringsfølelse og
«lite å tape».92 Gruppene hadde også markante
lederskikkelser, slik som Tore Tvedt som var
leder for den høyreorienterte nynazistiske og
rasistiske organisasjonen Vigrid.93

Lederen av Folkebevegelsen mot innvandring
(FMI), Arne Myrdal, mobiliserte også blant alle-
rede utsatte og marginaliserte ungdommer da
han aksjonerte i ulike norske byer på 1980- og
1990-tallet.94 Mange av de i hovedsak unge høyre-
ekstremistene i denne perioden var i liten grad
ideologisk skolerte eller veldig overbeviste. Myr-
dal fremmet en voldelig diskurs mot innvandring,
men også mot regjeringen og Stortinget som han
anklaget for landssvik for å tillate innvandring,
som han omtalte som en invasjon. Det såkalte
«Myrdal-slaget» i Brumunddal markerte et vende-
punkt, da tilreisende antirasister ble jaget ut av

bygda med stokker og steiner av tilreisende nasjo-
nalister og lokale rasister. Dette ble betraktet som
en seier for det norske nasjonalistmiljøet.95

Sent på 1990-tallet oppsto et høyreekstremt
miljø på Nordstrand i Oslo. De som var en del av
dette miljøet, hadde middelklassebakgrunn og
skilte seg derfor fra nynazister og innvandrings-
motstandere før dem, som i hovedsak slet med
sosioøkonomiske utfordringer. Ofte var proble-
mene deres av psykososial karakter og handlet
mer om mobbing og utestenging.96 Derfra kom
først gruppen Viking og senere den Bøler-baserte
gruppen Boot Boys. Medlemmer av denne grup-
pen skulle senere begå ett av de mest omtalte høy-
reekstreme angrepene i Norge, drapet på Benja-
min Hermansen 26. januar 2001.

2001–2011: Den islamfiendtlige bevegelsen og 
enslige aktører
Terrorangrepet mot USA og reaksjonene på det inn-
ledet en fase hvor høyreekstreme rettet sitt fokus
mot muslimer. Høyreekstreme brukte internett til
aktivisme og global spredning av propaganda.97

Kontrajihadismen vokste frem og fikk betydning for
aktivisme i Norge. Muslimer ble et særlig utsatt
mål, og enslige aktører gikk til voldelige angrep mot
muslimer, eksemplifisert i Norge med drapet på
norsk-somaliske Mahmed Jamal Shirwac utenfor
Trondheim 23. april 2008. Tre år senere ble 77 men-
nesker drept av en høyreekstrem i terrorangrepene
på regjeringskvartalet og Utøya.

Terrorangrepene den 22. juli 2011 markerte et
vannskille ikke bare i det norske, men også i
det internasjonale høyreekstreme trusselbil-
det. Dette kom delvis av antallet ofre, som var
sjeldent høyt i høyreekstrem sammenheng,
men også av kompleksiteten i angrepet (kom-
binasjonen av eksplosiver og halvautomatisk
skytevåpen), den omfattende planleggingen og
ikke minst betydningen av internett for selvra-
dikalisering og angrepsplanlegging. (Ravndal,
2020)

2011–2019: Militant aktivisme, transnasjonale 
subkulturer og «trollterror»
Etableringen av DNM markerte en dreining hvor
nazister igjen samlet seg i gatene.98 Siden midten

89 Bjørgo og Gjelsvik 2018
90 Særlig utsatt var bydelene Nordstrand og Bøler i Oslo,

Romerike, Brumunddal, Hokksund, Halden, Tønsbergdis-
triktet, Kristiansand, Vennesla, Karmøy/Haugesund og
Bergen. Fangen 2001; Bjørgo og Gjelsvik 2018

91 Bjørgo og Gjelsvik 2018
92 Fangen 1999
93 Fangen og Carlsson 2013
94 Bjørgo og Gjelsvik 2018

95 Bjørgo og Gjelsvik 2018
96 Bjørgo og Gjelsvik 2018
97 Haanshuus og Jupskås 2017
98 Ravndal 2020
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av 2010-tallet har høyreekstrem mobilisering, orga-
nisering og aktivisme også endret karakter i takt
med den digitale utviklingen. Høyreekstreme grup-
per og bevegelser har tradisjonelt fulgt en autori-
tær og hierarkisk modell styrt ovenfra og ned. I
dag ses ofte løsere nettverk og individuelle aktivis-
ter som i stor grad har flyttet seg «vekk fra gata» og
inn i digitale nettsamfunn. Det er snakk om en post-
organisatorisk høyreekstremisme.99 Digitaliserin-
gens betydning for spredningen av ekstremt tanke-
gods kan ikke overdrives, og høyreekstremismen
er i dag i stor grad et transnasjonalt fenomen.100

Ekstremistiske verdensbilder og voldsforherligelse
forfektes i globale, digitale fellesskap. Selv om de
enslige aktørene handler alene, finner de tilhørig-
het og legitimitet for sine handlinger i grenseløse
digitale fellesskap.101 At mennesker med høyre-
ekstreme ideer og vilje til vold sitter foran hver sin
skjerm betyr ikke at de opplever å være alene om
sine ideer, holdninger eller voldsplaner. I digitale
subkulturer foregår en transnasjonal produksjon av
fiendebilder og retorikk.102

Høyreekstreme organisasjoner og bevegelser

Norge har ikke et organisasjonsforbud mot nazis-
tiske, rasistiske eller andre ekstreme grupperin-

ger, og fysiske organisasjoner har fremdeles en
betydning for aktivister. I det organiserte landska-
pet i dag er det to organisasjoner som har vært
aktive over tid, DNM og SIAN.

Den nordiske motstandsbevegelsen
DNM har hovedbase i Sverige og springer ut av
det nynazistiske miljøet der.103 DNM har sine røt-
ter i en lang tradisjon av nynazistisk ideologi og
aktivisme og har en alvorlig voldshistorikk. Anti-
semittisme og holocaustfornektelse er kjernen i
DNMs ideologi.104 Organisasjonen avviser demo-
krati, immigrasjon, multikulturalisme og kapita-
lisme, kommunisme, feminisme, skeive og «globa-
lisme», som i denne sammenhengen er en kode
som betyr jøder.105 Målet deres er å styrte den
demokratiske ordenen og å etablere en totalitær
nasjonalsosialistisk republikk i Norden.106 DNM
er det største organiserte hvit-makt-miljøet i Nor-
den. Organisasjonen har anslagsvis noen titalls
aktive medlemmer i Norge, men nordmenn til-
knyttet bevegelsen har en historikk med både
sterk ideologisk overbevisning og alvorlig vold.107

De siste årene har DNM marsjert i norske
gater ved flere anledninger. I 2018 samlet en gate-
mønstring mot FNs migrasjonsavtale mellom 100
og 200 aktivister, inkludert aktivister fra både

99 Mulhall 2018; Koehler 2018; Davey, Comerford, Guhl, Bal-
det og Colliver 2021

100 Kotonen, Malmros, Sivenbring, Christensen, Emberland,
Karcher, Lööw, Malkki, Mattsson, Jupskås, Ritol, Sallamaa
og Silvennoinen 2023; Caiani og Kröll 2015

101 Thorleifsson og Dücker 2021
102 Thorleifsson 2022a

Boks 6.6 Kontrajihadismen
I kjølvannet av al-Qaidas terrorangrep mot USA
11. september 2001 vokste det frem et globalt
kontrajihadistisk meningsfellesskap på og uten-
for internett, som tegnet et bilde av islam og
muslimer som en eksistensiell trussel for Ves-
ten. Ulike kontrajihadistiske grupperinger ble
forent med et sterkt fokus på kampen mot jiha-
distene. English Defence League var den største
av de internasjonale fysiske gruppene, og i
Norge har SIAN vært den største.1

Etter 2001 delte kontrajihadister sitt verdens-
bilde og sin terminologi i en ekspanderende
bloggsfære på internett, som blant annet hyppig
ble frekventert av den norske terroristen

Anders Behring Breivik i årene frem mot terror-
angrepet i 2011. Den mest kjente av disse er
bloggen Gates of Vienna. Bloggnavnet er en
referanse til slaget ved Wien i 1683, som anses
som slutten på den osmanske ekspansjonen i
Europa. Kontrajihadister betrakter dette som en
viktig milepæl i det de oppfatter som Europas
kamp mot islam. Årstallet i kompendiet Breivik
sendte ut før han utførte terroren, 2083, var
også en historisk referanse som pekte mot en
ønsket reprise av slaget i Wien, 400 år senere.2

1 Berntzen 2020
2 Berntzen 2020

103 Klungtveit 2020; Bjørgo og Gjelsvik 2018
104 For mer informasjon om ideologien vises det til Ravndal

2019
105 Kenes 2021
106 Bjørgo og Ravndal 2018; Kenes 2021
107 Klungtveit 2020
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SIAN og DNM, foran Stortinget.108 I oktober 2022
demonstrerte en gruppe på 30–40 nynazister uten-
for Stortinget før de marsjerte i gatene.109 En rap-
port fra Nordisk Samarbeid har påpekt organisa-
sjonens transnasjonale karakter og aktivisme.
«Når nynazister marsjerer i norske gater, er det
veldig mye svensk å høre.»110

Stopp islamiseringen av Norge
I tillegg til de «klassiske» nynazistene, som uttryk-
ker sin beundring for Adolf Hitler og sitt hat mot
grupper i fiendebildet, slik som jøder, har det de
siste 15 årene vokst frem et landskap av sterkt
antimuslimske miljøer.

Den mest fremtredende organisasjonen blant
disse i dag er SIAN. Lederen av SIAN har også
blitt dømt for hatefulle ytringer mot muslimer,111

jf. omtale i kapittel 11.4.
I dag er det i hovedsak bevegelser mot mus-

limsk innvandring slik som SIAN som er synlige i
det norske gatebildet, selv om medlemsmassen
ikke er betydelig.112 Hvis man imidlertid ser på
nettsider og sosiale medier med antimuslimsk
innhold, er oppslutningen stor.113 SIAN bruker en
konfronterende demonstrasjonsform hvor de i
økende grad har tatt i bruk brenning av Koranen
på offentlig sted som aksjonsform.114 Dette gjel-
der også andre antiislamske aktører. Fenomenet
er ikke nytt, men i den formen det gjøres i dag,
spores det tilbake til tiden etter al-Qaidas angrep
på USA 11. september 2001 og den etterfølgende
krigen mot terror. Ved hjelp av sosiale medier har
de aktuelle aktørene lyktes med å få medienes
oppmerksomhet og skape konflikt gjennom å isce-
nesette de antiislamske protestene som en kamp
for ytringsfriheten.115 Særlig det danske ytre-
høyre-partiet Stram kurs har gjort denne typen
demonstrasjonsform kjent i Skandinavia.116

Møteplasser
Høyreekstreme grupper som samler seg fysisk
domineres ikke lenger av ungdommer, slik de

gjorde på 1990- tallet og tidlig på 2000-tallet. Akti-
vistene «på gata» har blitt eldre, og de er ofte mar-
ginaliserte, med lav utdanning og uten arbeid.117

Høy alder på aktivister i organiserte miljø, kan
blant annet forklares med at det ikke tilbys fysiske
samlingssteder som appellerer til unge. En annen
forklaring kan være at yngre personer scorer
lavere enn eldre både på antisemittisme og anti-
muslimske holdninger.118 

Det høyreekstreme partiet Alliansen som ble
stiftet i 2016, har hatt lav oppslutning ved valg.
Partiet har koblinger til det nynazistiske miljøet,
og partileder Hans Jørgen Lysglimt Johansen har
ved flere anledninger stått frem med rasistiske og
antisemittiske holdninger.119 En av partiets strate-
gier har vært å rekruttere ungdom på Discord-
serveren «Alliansen».120 Partiet gjorde det godt i
noen fylker ved skolevalget i 2023.121

Utsagn i sosiale medier som at «horder av
negere vil rive Europa i filler» og at norske
regjeringspolitikere er «jødelakeier» som skal
hanskes med i et kommende «oppgjør», har
sammen med absurde PR-stunt gjort Lysglimt
Johansen til en kultfigur for norske tenåringer
som flørter med høyreekstremisme. (Klung-
tveit & Skybakmoen, 2021)

Hvit-overmakt-aktivister
I en globalisert og hyperdigitalisert verden kan geo-
grafisk fjerne bevegelser inspirere norske aktører.

Stormingen av Kongressen 6. januar 2021 og
den påfølgende straffeforfølgelsen av aktivistene
endret ekstremismelandskapet i USA.122 Sentrale
lederskikkelser ble fengslet, og det skjedde en frak-
sjonering i mindre grupper uten sentrale ledere og
styring. Det er utfordrende for myndighetene å
fange opp slike celler. I et fragmentert ekstremis-
melandskap er såkalte Active Clubs-nettverk blitt
etablert i USA og en rekke andre land, inkludert
Norge.123 I nettverkene fremmes hvit-makt-ideologi
med fokus på hypermaskulinitet og kampsport,
særlig kampsporten MMA.124 Active Clubs organi-
serer seg på lukkede Telegram-kanaler og med kon-
toer som abonnerer på eller fremmer militant hvit108 Jupskås og Bjørgo 2023

109 Benjaminsen, Njie og Hamre 2022
110 Kotonen, Malmros, Sivenbring, Christensen, Emberland,

Karcher, Lööw, Malkki, Mattsson, Jupskås, Ritol, Sallamaa
og Silvennoinen 2023

111 NTB 2019
112 Fangen og Nilsen 2020
113 Jupskås og Bjørgo 2023; Haanshuus og Jupskås 2017
114 Bangstad og Linge 2022
115 Bangstad og Linge 2022
116 Switzer og Beauduin 2023

117 Jupskås og Bjørgo 2023
118 Moe 2022
119 Klungtveit 2020
120 Klungtveit og Skybakmoen 2021
121 Bu, Nymoen, Setten og Ødegården 2023
122 Clarke 2022
123 Kommisjonens møte med Glitterpill 13. oktober 2023 
124 Strømmen 2023
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makt. Flere av disse hvit-makt-aktivistene begynner
sin radikalisering på nett og søker seg deretter til
fellesskap og handling IRL, in real life.125

Konspirasjonsfortellingen om Arbeiderpartiet

Innbakt i forestillingen om Eurabia ligger overbe-
visningen om at Vestens ledere står i ledtog med
muslimer. Hos Breivik ble dette rettet spesifikt
mot Arbeiderpartiet, som er det partiet som satt
ved makten i Norge i store deler av hans barndom
og oppvekst. Hans hat mot Arbeiderpartiet var
intenst og var spesielt rettet mot tidligere statsmi-
nister Gro Harlem Brundtland, som han anklaget
for å «feminisere» det norske samfunnet.

Hat mot og konspirasjonsfortellinger om
Arbeiderpartiet har sin opprinnelse i mellomkrigs-
tiden, da den politiske høyresiden, hovedsakelig
Nasjonal Samling, sådde tvil om Arbeiderpartiets
lojalitet til nasjonen ettersom de hadde en revolu-
sjonær fortid og en tradisjon for å samarbeide
med arbeiderbevegelsen og kommunister i andre
land.126 Dette forestillingskomplekset var ofte
antisemittisk, ettersom kommunismen ble oppfat-
tet som et jødisk komplott.127

Arbeiderpartiet har ifølge denne konspira-
sjonsfortellingen tillatt en «islamisering av Norge»
og gjort seg skyldig i landsforræderi. Dette er en
anklage som deles av mange med tilknytning til
grupper som SIAN og DNM og var også del av
Breiviks oppfatning slik det kom til uttrykk i hans
såkalte manifest.128

Arbeiderpartihatet eksisterer i mange ulike
fora og kan ta form av påstander om at det påstått
totalitære Arbeiderpartiet står bak alt som hevdes
å gå galt, fra barnevern til helsemyndigheters inn-
gripen i folks liv.129

Det er vesentlige forskjeller mellom politiker-
forakt generelt og hatet som kommer til uttrykk
mot Arbeiderpartiet, spesielt. Dette har særtrekk
som nettopp en borgerkrigslignende terminologi
med anklager om at partiets representanter er
landssvikere og femtekolonister.130

Konspirasjonsfortellingene om Arbeiderpar-
tiet og Eurabia forsvant ikke etter terrorangrepet
på regjeringskvartalet og Utøya i 2011. Terroran-
grepet ble i stedet en del av konspirasjonsfortellin-
gene, eksemplifisert gjennom tittelen i kontrajiha-

disten Bruce Bawers bok The New Quislings: How
the International Left Used the Oslo Massacre to
Silence Debate About Islam.131 Det har også vært
eksempler på nettsider og enkeltpersoner, som
sår tvil om hvem som «egentlig» sto bak angre-
pene på regjeringskvartalet og Utøya.132

6.3.1 Høyreekstrem vold og terror i Norge 
etter 2001

Høyreekstreme angrep har vært fatale for enkelt-
mennesker i Norge og har satt preg på det norske
samfunnet frem til i dag. Terrorangrepet 22. juli
2011 er ekstraordinært når det gjelder antall døde
og skadede. Samtidig har angrepsaktiviteten fra
høyreekstreme gått ned sammenlignet med den
aktiviteten som fant sted på 1990-tallet. Høyreek-
streme angrep har også ført til en avskalling av
høyreekstreme miljøer, eksemplifisert med drapet
på Benjamin Hermansen.

Det høyreekstreme terrorangrepet i 2011 og
terrorangrepet og drapet i 2019 ble begge utført av
enslige aktører, Anders Behring Breivik og Philip
Manshaus, etter en henholdsvis lang og forholds-
vis kort høyreekstrem radikaliseringsprosess på
internett. Begge terroristene oppga at motivet bak
handlingene var å beskytte deres eget folk og kul-
tur mot en pågående demografisk utskiftning og
undergang gjennom innvandring. Breivik hevdet å
ha handlet i nødverge da han drepte åtte mennes-
ker i regjeringskvartalet og 69 mennesker på

125 Strømmen 2023
126 Emberland 2019
127 Dyrendal og Emberland 2019
128 Færseth 2017
129 Færseth 2017
130 Dyrendal og Emberland 2019

131 Bawer 2012
132 Eidsvik og Nicolaisen 2011

Boks 6.7 Drapet på Benjamin 
Hermansen

Den 26. januar 2001 ble 15 år gamle norsk-gha-
nesiske Benjamin Hermansen drept på Holm-
lia utenfor Oslo. Drapsmennene var Ole Niko-
lai Kvisler og Joe Erling Jahr, begge fra den
nynazistiske gruppen Boot Boys. I bilen satt
Veronica Andreassen som hadde tilknytning
til organisasjonen Vigrid. Etter drapet på Her-
mansen stanset aktiviteten i dette miljøet og
det høyreekstreme miljøet imploderte, ifølge
forskning. Innvandringsmotstanden ble min-
dre voldelig i en periode. Aktiviteten flyttet seg
til nettet og rettet seg mer mot én bestemt inn-
vandrergruppe, nemlig muslimer.1

1 Ravndal 2020
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Utøya. Også Manshaus påberopte seg nødrett etter
at han skjøt og drepte stesøsteren i deres felles
hjem før han dro til den lokale moskeen med mål
om å drepe så mange muslimer som mulig.

Terrorangrepet 22. juli 2011

«Fredag den 22. juli 2011 kl. 15.25 eksploderte en
bombe i regjeringskvartalet i Oslo. Eksplosjonen
forårsaket at åtte personer ble drept og ni perso-
ner alvorlig skadet. Nærmere 500 personer
befant seg i området da bomben eksploderte, og
var følgelig også i fare. Mange av disse ble påført
fysiske skader og psykiske lidelser. Eksplosjonen
forårsaket også omfattende materielle ødeleggel-
ser, først og fremst av statsministerens og depar-
tementenes lokaler i regjeringskvartalet, men
også av omkringliggende bygninger. Senere
samme dag, fra ca. kl. 17.21, begikk Breivik et
massedrap på Utøya i Hole kommune. Det befant
seg da 564 personer på øya, hvorav 530 var ung-
dommer som deltok på AUFs sommerleir. 69 per-
soner ble drept på Utøya. De fleste ble drept ved
skyting eller som følge av skyting. I tillegg ble 33
ungdommer skadet, også dette ved skyting eller
som følge av skyting. I tillegg til fysiske skader

ble et stort antall personer påført psykiske lidel-
ser.»133

Av dommen fra Oslo tingrett følger det at de
«materielle ødeleggelsene er enorme. Grusomhe-
tene i tiltaltes handlinger savner sidestykke i
norsk historie.»134 Angrepet regnes som ett av de
verste terrorangrepene i Vest-Europa i fredstid og
beskrives i forskningen som starten på en post-
organisatorisk høyreekstrem terrorbølge, begått
av unge menn radikalisert på internett.135

I rettssaken redegjorde terroristen Anders
Behring Breivik for hendelsesforløpet og motiva-
sjonen bak terroren.136 I sitt såkalte manifest137

og i sin forklaring i rettssaken begrunnet han
motivene bak terrorhandlingen. Det fremgikk

133 RG-2012-1153 (Oslo tingrett)
134 RG-2012-1153 (Oslo tingrett)
135 Macklin 2019
136 RG-2012-1153 (Oslo tingrett)
137 Breivik distribuerte en over 1 500 sider lang tekst til rundt

tusen e-postadresser før han utførte terrorangrepet. Han
kalte teksten et manifest. Etter at det ble kjent at teksten i
stor grad består av andres tekster, er det vanlig å omtale
den som et kompendium eller et såkalt manifest, for å
understreke dette

Boks 6.8 Høyreekstrem aktivitet og vold i Norge
Forskere har funnet at protestaktiviteten blant
norske ytre-høyre-aktører har vært økende
siden 2008. Mellom 2008 og 2014 var det
omtrent ti demonstrasjoner per år, mens det var
ca. 60 i 2018. Konfronterende aktivisme var den
nest vanligste formen for aktivisme. Det var kun
noen få voldelige episoder. En annen trend er at
det er endringer blant hvilke aktører som kom-
mer til og forsvinner, og at dette kan skje relativt
raskt. Vigrid var aktiv i første del av tidlig 2000-
tall, Pegida var spesielt aktiv i 2015 etterfulgt av
Odins soldater året etter og DNM etter 2017 og
frem til ca. 2019. SIAN har økt sin aktivitet siden
2017. Antallet arrangementer sier imidlertid
ikke noe om antallet deltakere på slike arrange-
menter. De fleste arrangementene har hatt rela-
tivt lavt oppmøte tilsvarende færre enn 20 akti-
vister mellom 2015 og 2020. Økt aktivitet i
gatene samsvarer derfor ikke nødvendigvis med
økt mobilisering.

81 mennesker i Norge har blitt drept siden
1990 på bakgrunn av høyreekstrem ideologi,
hvorav 77 ble drept 22. juli. 322 har blitt alvorlig

skadet i angrep som har vært motivert av høyre-
ekstrem ideologi. De fleste angrepene har vært
rettet mot etniske minoriteter, og flere mot mus-
limske mål spesielt, slik tilfellet var for angrepet
mot Al-Noor-moskeen i Bærum i 2019. Det ser
også ut til at mesteparten av volden er spontan.
Det er registrert 53 alvorlige voldelige angrep
utført av høyreekstreme siden 2000. Forskere
påpeker imidlertid at det er utfordrende å regi-
strere ulike og mindre alvorlige former for vold.
Det ser likevel ut til at antallet voldelige angrep
var høyere på 1990- tallet enn 2010-tallet med hen-
holdsvis 26 versus 16 angrep. Det har også vært
en endring fra gruppetilknytning på 1990-tallet til
ekstremister som ikke er del av et organisert
miljø i nyere tid, såkalte enslige aktører. Sist-
nevnte kan imidlertid være tilknyttet digitale
plattformer med ekstremistisk innhold og dialog.
Det var ingen alvorlige høyreekstreme angrep i
Norge i 2022.1 Data for 2023 var ikke tilgjengelige
da denne rapporten ble ferdigstilt. 
1 Jupskås og Bjørgo 2023
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tydelig at den høyreekstreme Eurabia-fortellingen
sto sentralt i hans verdensbilde.

Hovedmålet for Breiviks terrorhandlinger var
landets ledende regjeringsparti og største parti
ved alle norske valg siden 1924, Arbeiderpartiet. I
sitt såkalte manifest beskrev han at målet med
angrepet var å «strupe rekrutteringen til Arbei-
derpartiet».138 I dommen heter det at «Utøya ble
valgt blant annet fordi deltakerne på sommerlei-
ren ifølge tiltalte var ‘politiske aktivister’ fra Arbei-
derpartiets ungdomsorganisasjon AUF, og følge-
lig ‘legitime mål’».139

I rettssaken var Breiviks tilregnelighet et sen-
tralt stridstema.140 Den første rettspsykiatriske
rapporten i 22. juli-saken konkluderte med at
Breivik led av paranoid schizofreni og var psyko-
tisk både under handlings- og observasjonstids-
punktet.141 Konklusjonen ble kritisert, blant annet
fordi de første sakkyndige ikke hadde lest Brei-
viks tankeverden og terminologi inn i en større
politisk kontekst og meningsfellesskap.142 Retten
oppnevnte to nye rettssakkyndige som  konklu-
derte med at Breivik ikke led av paranoid schizo-
freni, men dyssosial og narsissistisk personlig-
hetsforstyrrelse. Altså hadde ikke terroristen
ifølge denne undersøkelsen en alvorlig psykisk
lidelse som hindret en realistisk vurdering av
hans forhold til omverdenen. Begge de sakkyn-
dige undersøkelsene mente at det var høy risiko
for gjentatte voldelige handlinger. Retten fant
Breivik tilregnelig, og 24. august 2012 ble han
dømt til 21 års forvaring med ti års minstetid.

Terrorangrepet 22. juli og påvirkning på andre
Flere høyreekstreme enslige aktører som har
gjennomført eller planlagt angrep etter 2011, har
direkte eller indirekte referert til Breivik som
inspirasjon. Angrepet i Christchurch på New Zea-
land i 2019 er det som tydeligst kan knyttes til
Breivik.143 Også angrepet i München på femårs-
dagen etter 22. juli i 2016144 var inspirert av ter-
rorangrepet i Norge. Det er imidlertid ingenting
som tyder på at terrorangrepet 22. juli skapte
noen vesentlig endring i terroristers modus ope-
randi, ettersom få angrep siden, bortsett fra

Christchurch, kan sammenliknes med angrepet
22. juli 2011.145 Etter angrepet mot regjerings-
kvartalet og Utøya fryktet mange at Breivik ville
finne støtte hos ytre-høyre-partier, da han var
inspirert av muslimfiendtlighet og konspirato-
riske forestillinger, som  preget både ytre-høyre-
partier og ytre-høyre i Vest- Europa.146 Terroran-
grepet ble imidlertid fordømt av ytre-høyre-par-
tier over hele Vest-Europa. Fordømmelsen var
sterkest hos partier som befant seg geografisk
nært angrepet. Fremskrittspartiet (FrP) og Sveri-
gedemokraterna i Sverige tok sterk avstand til ter-
roristen. FrP var opptatt av å distansere seg fra
terroristen som hadde vært tidligere medlem av
partiet, og erklærte at de ville tone ned sin reto-
rikk. Flere ytre-høyre-partier tok tydelig avstand
fra Breiviks handlinger og erklærte at Breivik var
syk, samtidig som de uttrykte bekymring for at
angrepene diskrediterte kampen mot islam.147

Gateaktivister i grupper som English Defence
League og SIAN i Norge tok avstand fra de fysiske
handlingene men gikk lenger enn politiske partier
i å støtte ideene og uttrykte bekymring over at
Breiviks handlinger ødela for den viktige kampen
mot islam. Både ytre-høyre-partier og aktivister
omtalte Breivik som «gal» og «et monster». I USA
gikk noen aktører, som kontrajihadisten Pamela
Geller lenger i å forsvare Breivik gjennom
beskyldninger om at de drepte ungdommene på
Utøya hadde fremmet en pro-islamsk agenda.148

Det hvite nasjonalistmiljøet har forholdt seg ambi-
valent til Breivik, siden Breivik drepte hvite barn
og siden kontrajihadismen, ifølge dem er for
israelvennlig og for lite opptatt av den hvite rase.
Flere høyreekstreme har likevel hyllet Breivik i
senere år.149 Høyreekstreme i Russland viste sin
støtte til terroristen umiddelbart etter angrepet og
frem til i dag.150 Russiske nasjonalister er lite
interessert i Breiviks ideer, men mer opptatt av at
hans handlinger kan inspirere dem i deres lokale
prosjekt.151

I perioden 2011-2015 hadde Breivik en viss til-
hengerskare på internett. Forskere har delt tilhen-
gerne i denne perioden inn i tre kategorier i hen-
hold til deres motivasjon for å være opptatt av
Breivik: de som var opptatt av massedrap, roman-
tisk interesserte kvinner og de som var ideologisk

138 RG-2012-1153 (Oslo tingrett)
139 RG-2012-1153 (Oslo tingrett)
140 Se kapittel 19.3 Radikalisering og psykisk helse
141 RG-2012-1153 (Oslo tingrett)
142 Se for eksempel Gitmark 2012. Se også boks. 19.5 Tilregne-

lighet
143 Macklin og Bjørgo 2021
144 Martin 2016

145 Macklin og Bjørgo 2021
146 Berntzen og Ravndal 2021
147 Berntzen og Ravndal 2021
148 Berntzen og Ravndal 2021
149 Berntzen og Ravndal 2021
150 Enstad 2017
151 Berntzen og Ravndal 2021
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overbeviste. Den ideologiske nettbaserte tilhen-
gerskaren imploderte etter at identiteten til en
sentral figur som hadde stått bak mye av denne
aktiviteten ble avslørt. I senere år har en «ny
bølge» av støtte til Breivik kommet til uttrykk i
chanfora og i siege-kulturen.

Tid og sted spiller en rolle i hvem som viser
støtte til terroristen. Med utgangspunkt i en anta-
kelse om at vold er internalisert som tabu i Vest-
Europa på en annen måte enn i USA og Russland,
forklarer forskerne Ravndal og Berntzen hvorfor
det ble så maktpåliggende for ytre- høyre i Vest-
Europa å markere avstand til angrepene. Enhver
berøring med angrepet kunne bli tolket som støtte
til vold, og derfor tok så mange avstand til terro-
risten.152 Samtidig gikk aktører som befant seg
geografisk nært angrepet lengre i å markere ideo-
logisk avstand til angrepet enn aktører lengre sør
i Europa. Med tiden har støtte til terroristen blom-
stret opp igjen og dette settes i sammenheng med
at tabuet ved å knytte seg til angrepet oppfattes
som mindre med økende avstand til hendelsen.153

PST uttrykker bekymring for at Breiviks sta-
tus opprettholdes og forsterkes i digitale subkul-
turer på nettet og at han fungerer som en interna-
sjonal inspirasjonskilde når det gjelder oppfor-
dring til terror. Det pekes særlig på at han i det
transnasjonale høyreekstreme landskapet har hel-
genstatus på grunn av det høye drapstallet 22. juli
2011, som i det høyreekstreme landskapet omta-
les som «kill score». Gjennom rettssakene han har
ført mot staten de siste årene har han brukt anled-
ningen til å vise at han har tilpasset seg dagsaktu-
ell høyreekstremisme og nyere konspirasjonsfor-
tellinger og dette vurderes som at Breiviks høyre-
ekstreme ideologi og langsiktige plan består. PST
peker også på en bekymring for at den økende
avstand i tid til terrorangrepet i 2011 vil kunne ha
en dempende effekt med hensyn til å forholde seg
til de faktiske voldshandlingene 22. juli, og bidra
til å øke støtten til Breivik i tiden fremover.154

Drapet og terrorangrepet i Bærum 10. august 2019

Lørdag 10. august 2019 mellom kl. 14.45 og 15.00
skjøt og drepte Philip Manshaus sin stesøster
Johanne Zhangjia Ihle-Hansen i deres felles hjem i
Bærum. Han kjørte deretter til Al-Noor-moskeen i
Bærum. Bevæpnet med en jaktrifle og et haglge-
vær tok han seg inn i moskeen med intensjon om
å drepe så mange muslimer som mulig. Han skjøt

seg inn i moskeen og gikk deretter inn i bønne-
rommet hvor han rettet våpenet mot tre personer
som befant seg der. Manshaus ble angrepet av en
av mennene i moskeen og etter hvert overman-
net. I basketaket avfyrte han to skudd som ikke
traff noen i rommet.155

I  rettssaken som fulgte, oppga Manshaus poli-
tiske motiver for handlingene. Han anså at Europa
var utrydningstruet som resultat av innvandring og
lave fødselstall. Han begrunnet drapet på stesøste-
ren med at hun var født i Kina, og dermed ikke en
del av hans folk, «den hvite rase», som han kjempet
for eksistensberettigelsen til. Angrepet i moskeen
var motivert ut fra en opplevelse av at muslimer
søker dominans i Europa. Ellers i redegjørelsen
kom det frem at han anså jøder som hovedfienden,
og at han fornektet holocaust. Manshaus oppga
videre at han var inspirert av terrorangrepet i
Christchurch seks måneder tidligere.

Mot klientens vilje anførte Manshaus' advokat
i retten at han ikke var strafferettslig tilregnelig.  I
månedene før angrepet var Manshaus i kontakt
med DNM. Retten fant imidlertid at han var straf-
ferettslig tilregnelig på gjerningstidspunktet og
kunne idømmes straff.156 Manshaus ble dømt til
21 års forvaring med en minstetid på 14 år for dra-
pet på sin stesøster og terrorforsøket mot Al-
Noor-moskeen. I mars 2023  ble det kjent at Mans-
haus hadde vært innlagt på psykiatrisk sykehus
siden januar. Manshaus' advokat uttalte til media
at han hadde en en alvorlig psykoselidelse.
Samme måned sendte advokaten begjæring om
gjenåpning av terrorsaken til Kommisjonen for
gjenopptakelse av straffesaker.157 

6.4 Ytre høyre: partier og bevegelser 
etter 2001

Motstandere av den liberale moderniteten –
reaksjonære krefter, det radikale høyre, fascis-
ter, nyfascister, det nye høyre, radikale og høy-
repopulistiske partier – har sjelden klart å
gripe makten på egen hånd. Støtten har til
enhver tid kommet fra aktører som i utgangs-
punktet er liberale, men som har mistet troen
på liberaliserings- og demokratiprosessen, ofte
i en kontekst preget av politisk og sosial uro og
synkende tillit overfor elitene. (Wolff, 2022b, s.
257)

152 Berntzen og Ravndal 2021
153 Berntzen og Ravndal 2021
154 Politiets sikkerhetstjeneste 2023c

155 TAHER-2020-5113 (Asker og Bærum tingrett)
156 TAHER-2020-5113 (Asker og Bærum tingrett)
157 Klungtveit 2023
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Partier og bevegelser på ytre høyre kjenneteg-
nes av nativisme, autoritarisme og populisme og
avviser sentrale trekk og verdier ved det liberale
demokratiet.158 Nativisme er en ekskluderende
form for nasjonalisme som tar til orde for at frem-
medelementer, om det er mennesker eller tanke-
gods, utgjør en eksistensiell trussel mot den
homogene nasjonalstaten.159 Slik avvises sentrale
verdier og rettigheter som kjennetegner liberalt
demokrati, inkludert mangfold og minoriteters
rettigheter. En rekke høyreradikale partier i
Europa har brukt skremmebilder av innvandring,
islam og muslimer og minoriteter. Fiendebilder av
minoriteter som en eksistensiell trussel blir også
brukt i autoritær nedbrytning av demokratiet.160

Ytre høyre er grupperinger som kombinerer
en ekskluderende nasjonalisme med en autoritær
politikk. Dette kommer særlig til syne gjennom
fremmedfrykt og krav om streng innvandringspo-
litikk, om assimilering av alle innvandrere til det
de mener er eksempelvis «norsk kultur», og om
mye strengere straffer, særlig for volds- og seksu-
alforbrytelser.161

Et annet kjennetegn ved ytre-høyre-partier og -
bevegelser er populisme.162 Populisme er en «ide-
ologi, strategi eller kommunikasjonsform» som
beskriver et motsetningsforhold mellom eliter og
folket. Populisme ser på politikken som en grunn-
leggende konflikt mellom «folket» og «eliten», og
populistene hevder å representere det såkalte
sanne folket og folkets autentiske stemme.163 Når

populister sier at de er de eneste som vil gjennom-
føre den sanne folkeviljen, er dette i realiteten
antidemokratisk retorikk, siden essensen i demo-
kratiet nettopp er dets pluralisme, at det er mang-
foldig.164

Ytre høyre eksisterer i dag i alle verdenshjør-
ner, både som politiske partier, bevegelser og sub-
kulturelle fenomener.165 Ytre-høyre-partier har
fått regjeringsmakt og kommet i posisjon til å
kunne forme politikken i retning av en mer eks-
kluderende nasjonalisme og innskrenke sosiale
og politiske rettigheter for bestemte samfunns-
grupper.

Politikken som føres av for eksempel hinduna-
sjonalisten og statsminister Narendra Modi i
India, tilhører ytre-høyre-landskapet.166 Likedan
beskrives Benjamin Netanyahus koalisjon i Israel
som en ytre-høyre-koalisjon.167

Flere demokratier går i autokratisk retning.168

Den globale bølgen av demokratisk tilbakegang
det siste tiåret har vist at selv relativt etablerte
demokratier kan oppleve demokratisk forvitring.
Dette viser at demokrati ikke er en statisk stør-
relse som kan tas for gitt. Når demokratisk valgte
politikere fra ytre høyre bygger ned demokratiet
innenfra, angriper domstolens uavhengighet eller
vedtar lover som bryter med menneskerettighe-
ter, skjer dette i stor grad med penn og ikke med
våpen. Ytre-høyre-partier forholder seg tradisjo-
nelt til demokratiske valg og tar til forskjell fra
høyreekstreme avstand fra vold i politisk øyemed.
Høyreradikale partier er motstandere av det libe-
rale demokratiet.169

Ytre-høyre-partier har i økende grad fått gjen-
nomslag i Europa og blitt akseptert som regje-
ringspartnere av tradisjonelle konservative par-
tier. I en rekke vesteuropeiske land har EU-skep-
tiske og innvandringskritiske partier som Rassem-
blement National i Frankrike, Schweizerische Volk-
spartei og Sverigedemokraterna fått tosifret
oppslutning ved valg. I Østerrike ble Freiheitliche
Partei Österreichs landets tredje største parti i
2017, samtidig som daværende leder Heinz-Chris-
tian Strache uttalte at islam ikke var en del av Øst-
errike.170

158 Mudde 2021; Thorleifsson 2019a
159 Mudde 2021
160 Mudde 2021
161 Jupskås 2021
162 Jupskås 2020

Boks 6.9 Johanne Zhangjia 
Ihle-Hansen

Johanne Zhangjia Ihle-Hansen ble født i Kina
18. november 2002. Ni måneder senere kom
hun til sin adoptivmor i Norge. Hun vokste
opp i Eiksmarka i Bærum sammen med mor,
stefar og tre stebrødre. Forut for drapet hadde
Ihle-Hansen levd i sitt eget hjem med hatefulle
utsagn fra sin egen stebror rettet mot hennes
person og alle som ikke var hvite. Til venner
hadde hun fortalt at hun var redd.1

1 Bitsch 2022a

163 Jupskås 2016; Thorleifsson 2019a
164 Müller og Holm-Hansen 2016
165 Gattinara, Leidig og Ravndal 2020
166 Gattinara, Leidig og Ravndal 2020
167 Guyer 2023
168 Müller og Holm-Hansen 2016
169 Bötticher 2017
170 Reuters 2017
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Med innsettelsen av Giorgia Meloni fra ytre-
høyre-partiet Fratelli  d'Italia som statsminister i
nok en italiensk regjeringskoalisjon i 2022, har det
ifølge forskere skjedd en ideologisk forskyvning
enda lenger til høyre i Italia.171 Melonis inntreden
i italiensk politikk har satt i gang en debatt om
arven etter fascismen i dagens Italia.172 Høsten
2023 ble den islamfiendtlige høyrepopulisten
Geert Wilders fra det nederlandske frihetspartiet,
Partij voor de Vrijheid, valgvinner. Wilders har
blant annet tidligere uttalt at han vil forby Kora-
nen.173 Ytre-høyre-partier har også fått stor opp-
slutning i Øst-Europa. De siste årene har EU-land
som Polen og Ungarn utfordret det liberale demo-
kratiet og sentrale rettigheter og verdier.

I Ungarn har den stadig mer autoritære stats-
ministeren Viktor Orbán erklært at han er imot
det liberale demokratiet og vil ha et såkalt «illibe-
ralt demokrati». Orbán leder det høyreradikale
partiet Fidesz174 og har gjennomført en rekke lov-
endringer som angriper de uavhengige domsto-
lene, pressen og den akademiske friheten. Samti-
dig har Fidesz latt seg inspirere av det ultranasjo-
nalistiske og antisemittiske partiet Jobbik i både
politikk og retorikk.175 Orbán har over tid mobili-
sert antisemittiske troper med en politisk kam-

panje mot den ungarskamerikanske jødiske filan-
tropen og forretningsmannen George Soros. Ved
å rokke ved demokratiets kontrollfunksjoner og
maktbalanse rammes den politiske opposisjonen.
Orbán og Fidesz har gjentatte ganger blitt kriti-
sert av EU-parlamentet for å sette minoriteters
rettigheter under press.176 Etter Orbáns fjerde
seier på rad i 2022 uttalte EU-parlamentet at
Ungarn ikke lenger er å anse som et demo-
krati.177 Den demokratiske tilbakegangen i
Ungarn er en påminnelse om at demokratiserings-
prosesser i det postkommunistiske Øst-Europa er
reversible.

Også i Polen, som ikke før Russlands invasjon
av Ukraina178 har opplevd høy innvandrings-
økning, har ytre høyre opplevd økt oppslutning. I
Polen satt Lov- og rettferdighetspartiet, Prawo i
Sprawiedliwość (PiS), ved makten mellom 2015 og
2023. Partiet gjorde endringer i rettssystemet som
truet både domstolenes uavhengighet og enkelt-
menneskers rettssikkerhet. Den akademiske fri-
heten ble også truet, og regjeringen la blant annet
press på institusjoner som forvalter arven etter
holocaust og 2. verdenskrig, gjennom å fjerne per-
soner som ikke ble ansett å støtte den riktige for-
tellingen om krigen, fra viktige posisjoner.179

171 Wolff 2022a; Strand og Andreassen 2022
172 Bruno, Downes og Scopelliti 2021
173 Ekern 2023
174 Mudde 2015
175 Scheppele 2022

176 Se eksempelvis Europaparlamentet 2022
177 Europaparlamentet 2022
178 Flyktninghjelpen u.å.
179 Michalska 2017

Boks 6.10 Ytre høyre og religion
Partier og bevegelser på ytre høyre, enten de er
i den radikale eller ekstreme enden av skalaen,
knytter seg ofte til kristendommen på ulike
måter. Det tidligere regjeringspartiet i Polen,
det høyrepopulistiske partiet PiS, har forbindel-
ser til nasjonalistiske og ortodokse elementer i
den katolske kirken.1 I Brasil knyttet den tidli-
gere presidenten Jair Bolsonaro seg til kristne
ytre-høyre-krefter og satte sekularismen i Brasil
under press. I sin innsettelsestale i 2018
erklærte han at «Gud er over alle».2 I Russland
løfter både Putin og den russisk-ortodokse kir-
ken frem tradisjonelle familieverdier som et
vern mot det liberale og såkalte tradisjonsned-
brytende Vesten.3

Det er ofte den kristne kulturtradisjonen
som vektlegges hos ytre høyre, mer enn en dyp

religiøs forankring. Dette har i nyere tid særlig
vært knyttet til motstand mot muslimsk inn-
vandring. Både Dansk folkeparti og Sverigede-
mokraterna har vært opptatt av å fastslå at én
religion, nemlig folkekirken og den svenske
statskirken, hører sammen med nasjonen.4 I
identitær kristentisme, som også hører til på
ytre høyre, brukes ofte religion mer som tilhø-
righet og kulturell proteksjonisme enn som tro.5

1 Mudde 2021
2 Løland og Kasahara 2021
3 Graff-Kallevåg, Kloster og Stålsett 2022
4 Mudde 2021
5 Thorleifsson og Jupskås 2019
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EU-kommisjonen har kritisert både Ungarn
og Polen for en rekke forhold knyttet til blant
annet diskriminering av skeive miljøer,180 og EU-
domstolen har ved dom slått fast at EU kan holde
tilbake midler til stater som bryter prinsipper som
er viktige for å opprettholde demokratiet og retts-
staten.181

Årsaker til ytre-høyre-partiers vekst

Forklaringen på ytre-høyre-partiers oppslutning i
dagens Europa er sammensatt, men noen sentrale
drivere er identifisert i faglitteraturen.

Postindustrialisering og økonomisk usikkerhet
Et sentralt perspektiv i analysen av ytre høyres
fremgang er konsekvensene av globalisering og
raske sosiale og økonomiske endringsprosesser.
En nyliberalistisk omstilling av økonomien har i
flere land og regioner ført til tap av arbeidsplasser,
økende ulikhet og usikkerhet, og partier på ytre
høyre fanger opp misnøyen til «globaliseringens
tapere». Ytre høyre mobiliserer med en proteksjo-
nistisk agenda og motstand mot innvandring, EU
og det politiske etablissementet. Forskere har
analysert hvordan ytre-høyre-partier blir støttet av
velgere som er overflødiggjort av modernise-
ringsprosesser. I noen land får ytre-høyre-partier
mest støtte fra velgergruppen ufaglærte menn
som er økonomisk vanskeligstilte og bosatt uten-
for de urbane storbyene. I 2016 meldte Storbritan-
nia seg ut av EU, og velgerne som støttet Det bri-
tiske uavhengighetspartiet UKIP, bodde hovedsa-
kelig i periferien.182 Samme år ble Donald Trump
valgt til president i USA og mobiliserte flere vel-
gere i rurale strøk enn noen tidligere republi-
kansk presidentkandidat har gjort i moderne
tid.183 Tesen om «moderniseringstapere» har
imidlertid blitt kritisert av forskere, som under-
streker at ytre høyre har en bredere og mer sam-
mensatt velgergruppe på tvers av kjønn, klasse og
region.184

Motstand mot innvandring og raske kulturelle 
endringer
Det økonomiske usikkerhetsperspektivet som for-
klaring på ytre høyres fremgang har blitt kritisert

av flere forskere.185 De hevder i stedet at frem-
gangen må forstås som en reaksjon mot progres-
sive verdier og kulturelle endringer. Innvandring,
spesielt fra land med lavere inntekt, har endret
den etniske sammensetningen og skapt en
«hypermangfoldig» befolkning med et mangfold
av ulike religioner og livsstiler. Ytre høyres opp-
slutning er i denne analysen primært en reaksjon
mot en rekke raske kulturelle endringer som blir
ansett som en trussel mot nasjonale, tradisjonelle
verdier og levemåter.186 Ytre-høyre-partier har
fanget opp en del av befolkningens frykt for kon-
sekvensene som innvandringen kan ha for nasjo-
nal identitet, verdigrunnlag, sikkerhet og vel-
ferd,187 i følge denne teorien.

Kritiske hendelser
Kritiske hendelser som rask, økt immigrasjon kan
også påvirke støtten til ulike partier. Ytre høyre,
som allerede hadde sakseierskap til innvandring
og islam, fikk økt oppslutning under den såkalte
flyktningkrisen i 2015, da over en million asylsø-
kere ankom Europa. I 2015 tok Tyskland imot i
underkant av en halv million asylsøkere, som det
største mottakerlandet i Europa.188 Ved valget i
2017 fikk partiet Alternative für Deutschland,
AfD,189 12,6 prosent av stemmene og ble dermed
landets tredje største parti. Forskere har pekt på
at stemmene blant annet kom fra de fattigste
områdene i det tidligere Øst-Tyskland, og ser opp-
slutningen i sammenheng med det høye antallet
asylsøkere som kom til Tyskland etter 2015.190

Flere regionale AfD-lag blir nå klassifisert som
verfassungsfeindlich, grunnlovsstridig, av den
tyske sikkerhetstjenesten.191

Sterkt innvandrings- og islamkritiske AfD som
hevder at de tar avstand fra rasisme gjør det histo-
risk godt i meningsmålinger og er i forkant av det
tyske valget i 2024 Tysklands nest største parti.192

I januar 2024 avslørte tyske medier at et hemme-
lig møte hadde funnet sted på et hotell utenfor
Potsdam 25. november året før.193 På møtet deltok

180 Europakommisjonen 2021a
181 Court of Justice of the European Union 2022
182 Hobolt 2016
183 Ulrich-Schad og Duncan 2018
184 Thorleifsson 2019a

185 Mudde 2021
186 Norris og Inglehart 2019 
187 Thorleifsson 2016
188 Thorleifsson 2016
189 AfD startet ikke som et høyreradikalt parti, men et anti-

euro-parti som ville gjeninnføre en egen tysk valuta. Etter
interne retningskamper har partiet tatt en vending fra et
(høyre)populistisk til et høyreradikalt parti. AFP 2023a

190 Wolff 2022b
191 Deutsche Welle 2023a; Deutsche Welle 2023b; Hülsemann

og Wilke 2023
192 Parker 2024
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sentrale AfD-medlemmer, medlemmer av sen-
trum-høyre-partiet (CDU), identitære, nynazister,
studenter, og kjente aktører fra tysk ytre-høyre.
Temaet for møtet, hvor også velstående personer
fra tysk næringsliv deltok, var en plan om å iverk-
sette en «remigrasjon», av personer med innvand-
ringsbakgrunn, både med og uten tysk statsbor-
gerskap.194 Avsløringen av den detaljerte planen
om massedeportasjoner innebar en betydelig
underminering av det tyske demokratiet og møtte
sterke protester195 over hele Tyskland. Flere poli-
tikere tok til orde for å forby partiet.196 Avslørin-
gen hadde sterke berøringspunkter med Tysk-
lands historiske arv og vekket assosiasjoner til
nazistenes planer om å deportere de europeiske
jødene til Madagaskar før folkemordet under 2.
verdenskrig.

I et komparativt sett velstående Norden har
ytre-høyre-partier som Sverigedemokraterna,
Dansk Folkeparti og Sannfinnene lenge fremmet
en politikk og retorikk som peker på innvandring,
spesielt fra muslimske majoritetsland, som en
trussel mot nasjonal identitet og sikkerhet. I Sve-
rige vil partiet Alternativ for Sverige, som ble dan-
net i 2018 av en gruppe utestengte og tidligere
medlemmer av Sverigedemokratene, blant annet
forby bygging av moskeer i Sverige.197 I Danmark
har flere politiske partier de senere årene frem-
met en politikk og en retorikk som særlig peker
på muslimer som et samfunnsproblem. 

I mange østeuropeiske land er oppløsningen
av Sovjetunionen og senere innlemmelsen i EU
viktige faktorer i fremveksten av ytre-høyre-par-
tier. Overgangen fra autoritær kommunisme til
demokrati har hatt noen av de samme konsekven-
sene som moderniseringsprosesser i Vest-Europa.
Noen deler av befolkningen har erfart vekst og
velstand, andre har erfart langvarig økonomisk
usikkerhet og fremtidspessimisme.198 Religion
spiller en større rolle blant ytre-høyre-partier i
Øst-Europa enn i Vest-Europa. I noen land spiller
kirken også en aktiv rolle som bidragsyter til ytre-
høyre-ideologi.

Det er forskjeller i fiendebildene som domine-
rer hos ytre høyre i henholdsvis Øst- og Vest-
Europa. I øst er det særlig nasjonale minoriteter
som jøder og rom og folkegrupper fra ulike gren-

seland som sammenfaller med de etniske grup-
pene som var regjerende i disse landene tidligere,
som utsettes for fiendtlige holdninger. Et ytterli-
gere trekk som skiller øst fra vest, er at der koali-
sjoner i Vest-Europa gjerne har ført til at de høy-
reradikale populistpartiene har moderert seg, har
det gått i motsatt retning i øst, hvor utviklingen
heller har gått i retning av mer fremmedfiendtlig
og illiberal nasjonalistisk retorikk og politikk hos
de etablerte partiene.199

Ytre-høyre-partier i Norge

Norge har ikke partier med stor oppslutning
ytterst til høyre på det politiske spekteret. Sam-
menlignet med tilsvarende partier både i Sverige
og Danmark, er det store partiet som plasserer
seg til høyre for Høyre i Norge, et moderat høyre-
populistisk parti.200 En rekke politiske partier har
forsøkt å etablere seg til høyre for FrP, uten å få
stor oppslutning. Noen partier har sporadisk lyk-
kes med å mobilisere, særlig ved lokalvalg og
rundt særlige saker, slik tilfellet var da partiet
Demokratene fikk en oppslutning på 13,4 prosent
ved kommunevalget i Kristiansand i 2019.201

6.4.1 Høyreekstremisme fremover
Norge og Europa står overfor sammensatte utfor-
dringer fra høyreradikale og høyreekstremistiske
krefter, der ulike høyreradikale aktører fremmer
polarisering rundt temaer som innvandring og
vaksiner og forsøker å undergrave og svekke tilli-
ten til det demokratiske systemet og de demokra-
tiske institusjonene.

Mediedekningen av høyreekstrem vold og ter-
ror i den vestlige verden har en tendens til å frem-
stille høyreekstrem vold som en større trussel
enn den i virkeligheten er.202 I realiteten ses en
tydelig nedgang i høyreekstreme angrep, også i
land som tidligere hadde høy angrepsaktivitet,
som Sverige, Tyskland og Storbritannia. Den stør-
ste trusselen fra ytre høyre i samtiden anses der-
for å komme fra den økende påvirkningen som
ytre høyre i dag har på liberale demokratier.203

Høyreekstreme politiske miljøer har vokst frem i
en lang rekke land i vesten.  Voldspotensialet

193 Correctiv 2024
194 Correctiv 2024
195 Kort tid etter avsløringen kom tyske myndigheter med en

handlingsplan mot høyreekstremisme
196 Parker 2024
197 Expo 2022
198 Thorleifsson 2015 

199 Wolff 2022b
200 Jupskås og Bjørgo 2023
201 NRK 2019
202 Counter-terrorism Committee Executive Directorate 2020

Ifølge disse dataene var det kun noen ytterst få høyreek-
streme terrorangrep i Hellas og Sverige mellom 1990 og
2014/2015. Senere skal det ha vært mange. 

203 Cas Mudde, Minkenberg og Végh 2023
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blant eksempelvis Donald Trumps tilhengere har
vært gjenstand for diskusjon etter stormingen av
kongressen i 2021. Som omtalt i dette kapittelet er
det også i europeiske land eksempler på at politi-
kere med ekstreme meninger har kommet til
makten.

Samtidig er de høyreekstreme angrepene som
finner sted, nesten utelukkende gjennomført av
enslige aktører, noe som gjør at trusselbildet, selv
om det ikke er økende, er annerledes, fordi
angrep kan skje hvor som helst og ramme hvem
som helst. Det manes også til en vedvarende opp-
merksomhet på den spontane høyreekstreme vol-
den som begås av uorganiserte gjenger og grup-
per, og som spesielt rammer etniske minoriteter,
innvandrere og asylsøkere, særlig muslimer.204

Fenomenene beskrevet ovenfor bør derfor vies
oppmerksomhet i det forebyggende arbeidet mot
ekstremisme og radikalisering.

6.5 Antistatlige strømninger

Antistatlige strømninger, eller antimyndighets-
ekstremisme er betegnelser som har fått mye opp-
merksomhet de siste årene, men som egentlig fav-
ner ganske ulike fenomener og konsepter.205

Flere av ekstremismeformene som er beskrevet i
kapitlene i denne delen kjennetegnes av et betyde-
lig islett av antistatlige overbevisninger, men det
betyr ikke at alle ekstremister er antistatlige. Det
er også betydelige regionale forskjeller i hvilke
grupper som faller inn under denne betegnelsen.
Utviklingen i USA de senere årene har for eksem-
pel sammenheng med ideologiske strømninger
med lange røtter i amerikansk historie og sam-
funn. Der noen antistatlige aktører er motstan-
dere av staten på prinsipielt grunnlag og er mer
ideologisk drevet, er andre motivert av motstan-
den mot enkeltsaker og vil kunne endre innstilling
dersom myndighetene endrer politikk.206

Antimyndighetsekstremisme/antistatlige strøm-
ninger kan inndeles som følger:
1) bevegelser, nettverk eller aktører som på prin-

sipielt grunnlag avviser myndighetene, også
omtalt som ideologisk drevet antimyndighets-
ekstremisme.

2) konspirasjonsfortellinger som forsøker å under-
minere myndighetene.

3) enkeltsaksorientert antimyndighetsekstremis-
me.

4) vold og trusler som retter seg mot folkevalgte
og politikere.207

Ifølge PST er et sentralt tankegods hos personer
med antistatlige overbevisninger at staten ikke
har et legitimt grunnlag for maktutøvelse. Statens
lover og regler oppfattes i stedet som maktmidler
som krenker den enkelte borgers frihet og suve-
renitet.208

Antistatlige strømninger er ikke et nytt feno-
men. Anarkistbevegelsen som oppsto på venstre-
siden på siste halvdel av 1800-tallet, respekterte
ikke statens legitimitet, og den revolusjonære rus-
seren Mikhail Bakunin mente at den herskende
statsmakten måtte kastes gjennom opprør.209 Den
anarkistiske terrorbølgen på 1800-tallet regnes
som opphavet til fenomenet «lederløs motstand»,
også kjent som «soloterrorisme», som er angrep
utført av enkeltpersoner på vegne av ekstreme
bevegelser og meningsfellesskap.210 Begrepet
lederløs motstand ble spesielt kjent gjennom en
publikasjon av Louis R. Beam i 1992.211 I senere år
forbindes antistatlige strømninger først og fremst
med ytre høyre. I Europa har ytre høyre tradisjo-
nelt støttet opp om en sterk sentralisert stat med
diktatorer som Hitler i Tyskland, Mussolini i Italia
og Franco i Spania. I USA har det vært en større
tradisjon for, særlig innenfor det republikanske
partiet, å innta en kritisk innstilling overfor den
føderale regjeringen.212

Antistatlige strømninger, konspirasjonsfortel-
linger og alternative virkelighetsbeskrivelser kom
for første gang inn i PSTs årlige trusselvurdering i
2021.213 PST vurderer det per i dag ikke som
sannsynlig at personer i Norge som fremmer anti-
statlige holdninger, vil utføre terror, men regner
det som mulig at enkelte med slike holdninger
her til lands vil radikaliseres ytterligere.214 Anti-
statlige holdninger i Norge henger sammen med
og påvirkes av internasjonale forhold. Teknologi-
utviklingen, internett og sosiale medier gjør at
påvirkningskampanjer fra såkalte trollfabrikker
kan få stor spredning og effekt.215 Desinforma-
sjon som spres av både statlige og ikkestatlige

204 Ravndal, Tandberg, Sessolo, Jupskås og Bjørgo 2023
205 Bjørgo og Braddock 2022
206 Jackson 2022

207 Bjørgo og Braddock 2022
208 Politiets sikkerhetstjeneste 2023b
209 Berg og Schou 2022
210 Det kan også i dag bety enkeltpersoner som begår eller for-

søker å begå terror mens de blir «styrt» av ekstremister
andre steder, for eksempel ved en leder på øret eller få
instruksjoner over krypterte meldingstjenester

211 Beam 1983
212 Bjørgo og Braddock 2022
213 Politiets sikkerhetstjeneste 2021d
214 Politiets sikkerhetstjeneste 2023a
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aktører, og restriksjoner i forbindelse med covid-
19-pandemien er eksempler på globale påvirknin-
ger og hendelser som gjør individer og samfunn
sårbare for at antistatlige strømninger får ytterli-
gere feste.216

Antistatlige holdninger kombineres ofte med
mistro til tradisjonelle, redaktørstyrte medier eller
mainstream media, et uttrykk som særlig den tid-
ligere amerikanske presidenten Donald Trump
og hans tilhengere har brukt i stort omfang. Nytt
og særegent ved de antistatlige bevegelsene,
aksjonene og grupperingene man har sett de siste
årene, er at grupperinger som tidligere har stått
mot hverandre, forenes i felles front mot myndig-
hetene.217 Under covid-19-pandemien samlet
demonstrasjonene mot myndighetenes smitte-
verntiltak svært forskjellige grupper foran Stortin-
get. Kjente vaksinemotstandere, talere som for-
fektet QAnon-retorikk, og aktører med tilknytning
til høyreekstreme og det høyreekstreme partiet
Alliansen samlet seg i felles skepsis og motstand
mot det etablerte.

Antistatlige strømninger forfekter ofte konspi-
rasjonsfortellinger rettet mot samfunnseliter og
samfunnsinstitusjoner. Hets og hat mot politi-
kere218 er også del av dette bildet, og  har innvirk-
ning på de som blir utsatt, og for demokratiet som
sådan. Det kan være krevende å trekke opp klare
grenser mellom hva som er legitim kritikk av
makt og myndigheter, og hva som er ekstremt og
underminerende for demokratiet i dette landska-
pet. I ekstreme konspirasjonsfortellinger knyttet
til covid-19-pandemien ble «folket» portrettert
som inn-gruppen som ble undertrykket av den
politiske og økonomiske eliten, som brukte eller
også hadde funnet opp pandemien til dette formå-
let.219

Angrepet på den amerikanske Kongressen 6.
januar 2021 viste at antistatlige grupper er en trus-
sel og har kapasitet til å planlegge og gjennomføre
angrep på demokratiske institusjoner i USA.220

215 For ytterligere omtale av dette vises det til del III Ekstre-
misme i en digital tidsalder og kapittel 22 Arenaer for radi-
kalisering

216 Politiets sikkerhetstjeneste 2023a
217 Ran Practicioners 2022

218 Se kapittel 11.2 Trusler og ekstremistisk vold mot myndig-
hetspersoner, politikere og samfunnsdebattanter. For mer
informasjon, se også Bjørgo, Jupskås, Thomassen og
Strype 2022

219 van Dongen 2021. For ytterligere omtale av konspirasjons-
fortellinger, vises det til kapittel 4.3.3 Konspirasjonsfortel-
linger og konspirasjonssnakk. For nærmere omtale av trus-
ler og ekstremistisk vold mot politikere mv. vises det til
kapittel 11.2

220 Robinson, Malone og Crenshaw 2023

Boks 6.11 Den dype staten
Uttrykket deep state, «den dype staten», kan
ifølge forskere beskrive situasjonen i enkelte
land, som for eksempel Tyrkia og Pakistan, hvor
det rent faktisk finnes nettverk hvor deler av for
eksempel militæret, embetsverket og sikker-
hetstjenestene styrer politikken og slik under-
minerer demokratiske prosesser.1 De antistat-
lige militante ekstremistene i USA anser seg
som de egentlige væpnede beskytterne av lan-
det og grunnloven «mot tyrannene i regjerin-
gen» og mot ulike «medløpere» slik som antifas-
cister (ANTIFA), Black lives matter-bevegelsen
og muslimer.2 Forestillingen om den dype sta-
ten kan beskrives som følger:

Et embetsverk som er så profesjonalisert at
dets makt er uutfordret, uavhengig av politiske
trender. Den har utviklet en kultur for å helt
overse politiske skifter ettersom denne sfæren
er helt under dens kontroll. (Earle, 2019)

Før 2017 og innsettelsen av Donald Trump i pre-
sidentembetet var ikke forestillinger om den
dype staten utbredt i USA. Kort tid etter innset-
telsen erklærte Trumps sjefsstrateg, Stephen K.
Bannon, at Trump-administrasjonen ville
kjempe en «daglig kamp for å dekonstruere den
administrative staten».3 «Den dype staten» ble
en del av retorikken i Trump-administrasjonen
og ifølge forskere en convenient enemy from wit-
hin, for Trump og hans tilhengere. Avsløringer
om korrupsjon eller andre kritikkverdige for-
hold i Det hvite hus ble avvist og delegitimert av
Trump-administrasjonen gjennom henvisninger
til den dype staten.4

1 Benjamin og Simon 2017
2 Beutel og Johnson 2021
3 Rucker og Costa 2017
4 Michaels 2018
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De som stormet Kongressen delte en overbevis-
ning om at den republikanske presidentkandida-
ten og daværende presidenten, Donald Trump,
var den rettmessige vinneren av det amerikanske
presidentvalget i 2020. De mente at valget var
«stjålet» og rigget i favør av demokratenes kandi-
dat, Joe Biden. Trump hadde gjennom hele sin
presidentperiode fra januar 2017 underminert
demokratiets institusjoner og normer og banet
veien mot en ultranasjonalisme mens han hevdet å
beskytte den amerikanske befolkningen mot
«fiendtlige grupper».221 Både før og etter valget
høsten 2020 sådde han tvil om valgsystemets tro-
verdighet. Da valgnederlaget var et faktum, opp-
fordret han sine tilhengere til å ta seg til Kongres-
sen for å protestere.

Noen forskere har pekt på særlige forhold i
USA som gjør at den antistatlige bevegelsen der
har vært vanskelig å bekjempe.222 Bevegelsen har
ifølge forskerne dype ideologiske røtter og tilbyr
en ultranasjonalistisk retorikk med et patriotisk
narrativ som kan appellere bredt fordi den van-
skelig kan kalles ekstremistisk. En flytende,
desentralisert organisasjonsstruktur og en blan-
ding av voldelige og ikke-voldelige metoder, hvor
det siste er mest utberedt, gjør at aktiviteten som
utføres av disse gruppene er beskyttet av den
amerikanske grunnloven.223

Ulike internasjonale bevegelser

QAnon
Konspirasjonsfortellingen QAnon dukket opp på
alt-right-forumet 4chan i oktober 2017 og spredte
seg til de store plattformene som Facebook og
daværende Twitter, nå X. På fire år ble forestillin-
gen om at sentrale styresmakter og politikere i vir-
keligheten er en pedofil satanistsekt som bedriver
menneskehandel og ofrer barn, et kultlignende
fenomen, med millioner av tilhengere over hele
verden. Konspirasjonsfortellingen har mest av alt
gjort betydelig skade i form av alvorlige voldshen-
delser som kidnappinger og drap i USA og har
skapt splittelse i amerikansk politikk etter hvert
som den spredte seg inn i den politiske hoved-
strømmen.224 Sentralt for fortellingen er at den
tidligere presidenten i USA, Donald Trump, er
den eneste som kan redde barna og samfunnet. I
det amerikanske primærvalget i 2020 var 97 kan-
didater åpent tilhengere av QAnon. Trump selv
forholdt seg noenlunde taus rundt innholdet i kon-
spirasjonsfortellingen, men retvitret fra Twitter-
kontoer som var tilknyttet bevegelsen.225 Han for-
holdt seg også tvetydig da han ble konfrontert
med innholdet i fortellingen.226

221 Thorleifsson 2022a
222 Robinson, Malone og Crenshaw 2023

Boks 6.12 Riksrettssakene mot president Donald Trump
President Donald Trump er den eneste ameri-
kanske presidenten som har blitt stilt for riksrett
to ganger. I den første riksrettssaken i 2020 ble
Trump tiltalt for to forhold, maktmisbruk og å
hindre Kongressen i å utføre sitt arbeid. Det før-
ste punktet handlet om at Trump utnyttet presi-
dentembetet til egen vinning da han involverte
en annen stat (Ukraina) i det amerikanske presi-
dentvalget og forsøkte å presse den ukrainske
presidenten Volodymyr Zelenskyj til å sette i
gang undersøkelser som ville sverte hans mot-
stander og påvirke valget i USA.1 Ifølge det før-
ste tiltalepunktet brukte Trump makten som lig-
ger til presidentembetet, på en slik måte at den
nasjonale sikkerheten ble kompromittert og
integriteten til den demokratiske prosessen i
USA underminert. Det andre tiltalepunktet

handlet om at Trump misbrukte presidentembe-
tet gjennom å hindre ansatte i Det hvite hus,
departementer, øvrige organer og andre i å over-
levere viktig informasjon til etterforskningen.2 

Kun en uke etter stormingen av Kongressen
6. januar 2021 var tiltalen klar for Trumps andre
riksrettssak, hvor han sto tiltalt for å ha oppfor-
dret til opprør (inciting insurrection). I tiltalen
sto det blant annet at presidentens uttalelser i
den gitte konteksten oppfordret til, og som for-
ventet resulterte i, lovløse handlinger på Kon-
gressen. Trumps uttalelse «if you don’t fight like
hell, you’re not going to have a country anymore»
trekkes frem som en slik uttalelse.3

1 Nadler 2019
2 Nadler 2019
3 Nadler 2019

223 Robinson, Malone og Crenshaw 2023
224 Bloom og Moskalenko 2021
225 Sommer 2020
226 Kunzelman 2020
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QAnon kan beskrives som en rekke konspira-
sjonsfortellinger samlet under samme paraply.
Innslaget av historisk nedarvet antisemittisme
som påstår at det pågår en konspirasjon hvor
jøder arbeider i det skjulte for verdensherre-
dømme, som kjent fra konspirasjonsfortellingen
Sions vises protokoller, er betydelig. Den ungar-
skamerikanske jødiske filantropen George Soros
pekes nok en gang på som den store syndebuk-
ken i alle disse fortellingene.227 Påstander om at
jøder driver med blodofring av barn, er kjent alle-
rede fra kristne konspirasjonsfortellinger som
rådet i tidlig middelalder.228 QAnon blander ele-
menter herfra med innslag fra fiksjonssjange-
ren.229

En undersøkelse viste at 16 prosent eller 41
millioner amerikanere trodde på QAnon i 2021.230

At Donald Trump gikk av som president, ser altså
ikke ut til å ha dempet tilslutningen til denne over-
bevisningen. I senere tid har Trump i større grad
åpent omfavnet QAnon-bevegelsen.231

Reichsbürger-bevegelsen og Querdenker-bevegelsen
Den 7. desember 2022 utførte tysk politi razziaer i
over 130 hjem og arresterte 25 mennesker i elleve
forskjellige delstater i Tyskland.232 Dette var en
av de største kontraterrorsakene i forbundsrepu-
blikkens historie. Gruppen som kalte seg Reichs-
bürger, hadde planlagt at en væpnet gren av beve-
gelsen skulle gå til angrep på parlamentet og
styrte forbundsrepublikken. Planen var så å eta-
blere en stat etter modell fra keiserriket av 1871
og innsette en interimregjering som skulle ledes
av gruppens leder, prins Heinrich XIII. Et tidligere
parlamentsmedlem fra ytre-høyre-partiet Afd var
tiltenkt posten som justisminister.233

Reichsbürger-bevegelsen, som kan spores til-
bake til 1980-tallet, forfekter en historisk revisjo-
nisme som påstår at dagens forbundsrepublikk
ikke er legitim. Revisjonismen tar ulike former.
Der noen i bevegelsen mener at «Det tredje
riket», altså Nazi-Tyskland, fortsatt er gjeldende,
men at det er okkupert, hevder andre at det tyske
keiserriket fra 1871 er den legitime styreformen. I
2021 estimerte den tyske sikkerhetstjenesten at
bevegelsen talte 21 000 tyskere. Fire prosent av

disse anslås å kunne klassifiseres som høyreek-
streme. Tyske høyreekstreme og antisemitter
trekkes til bevegelsen på grunn av at den histo-
riske revisjonismen er så sentral. At dette tallet
likevel er såpass lavt, forklares med at Reichsbür-
ger-bevegelsen først og fremst er satt sammen av
ulike konspirasjonsfortellinger. En sentral faktor
for myndighetenes bekymring rundt bevegelsen
har vært at en betydelig andel av gruppens med-
lemmer skal ha vært nåværende eller tidligere sol-
dater i den tyske hæren og i besittelse av våpen.
Det er overlapp og likheter mellom Reichsbürger-
bevegelsen og den amerikanske konspirasjonsfor-
tellingen QAnon spesifikt og forestillinger om
«den dype staten» generelt.234

Reichsbürger-bevegelsen er også dels overlap-
pende med Querdenker-bevegelsen som har gjort
seg bemerket i Tyskland og Østerrike de siste
årene.235 Querdenker-bevegelsen oppsto i
utgangspunktet som en reaksjon på restriksjoner i
forbindelse med covid-19-pandemien. Demonstra-

227 Bloom og Moskalenko 2021
228 Eriksen, Harket og Lorenz 2009
229 Bloom og Moskalenko 2021
230 Public Religion Research Institute 2022
231 Klepper og Swenson 2022
232 Guhl og Hammer u.å.
233 Guhl og Hammer u.å.

234 Guhl u.å.
235 Hartleb, Schliefsteiner og Schiebel 2023

Boks 6.13 Forholdet mellom 
høyreekstreme og ekstreme 

islamistiske trusler
Ekstrem islamisme og høyreekstremisme ven-
tes å utgjøre de største terrortruslene mot
Norge i dag. PST vurderte det som mulig at
både ekstreme islamister og høyreekstremis-
ter ville forsøke å gjennomføre terrorhandlin-
ger i Norge i 2023.1

Norske forskere har nylig begynt et samar-
beid om å sammenligne høyreekstrem og
ekstrem islamistisk terrorisme i Europa etter
1990. De foreløpige funnene har vist at jihadis-
tisk terrorisme dominerer i Europa og at den
er mest dødelig og mer organisert. Forskerne
har funnet at den er seks ganger mer dødelig
enn høyreekstremisme. Trusler fra høyrek-
streme kommer i hovedsak fra enkeltpersoner
og løst sammensatte grupper. Videre faller
flere av de høyreekstreme voldshendelsene
inn under andre kategorier enn terrorisme,
slik som hatkriminalitet som anses som
hovedtrusselen fra høyreekstremisme i dag.2

1 Politiets sikkerhetstjeneste 2023a
2 Forsvarets forskningsinstitutt 2022
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sjoner fant sted i hele Tyskland. Bevegelsen besto
av en blanding av miljøer som før pandemien tro-
lig ikke ville funnet sammen: tilhengere av alter-
nativ medisin, nynazister og folk som til å
begynne med kun var kritiske mot inngripende
pandemitiltak. De høyreekstreme delene av beve-
gelsen var pådrivere for en ideologisk radikalise-
ring i retning konspirasjonsteorier med delvis
åpne antisemittiske innslag.

Bevegelsen rettet anklager mot myndighetene
og gjennomførte store protester. De demon-
strerte sitt voldspotensial da hundrevis av demon-
stranter tok seg gjennom politisperringene og for-
søkte å ta seg inn i det tyske parlamentet den 29.
august 2020.236 Bevegelsens demonstrasjoner
fulgte i stor grad utviklingen i pandemien.237

236 Heinke 2022
237 Heinke 2022
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Kapittel 7
Islamisme og ekstrem islamisme

7.1 Islamisme

Begrepet islamisme brukes om politisk islam eller
islam som politisk ideologi. Det finnes mange
typer islamister. Et mindretall er ekstremister
eller militante.1 Islamister utgjør imidlertid en
betydelig andel av menneskene som bekjenner
seg til verdensreligionen islam.

Islamismen er en moderne filosofi som går ut
på at islam skal utgjøre et fundament for politisk
styring. Denne filosofien knyttes til opprettelsen
av Det muslimske brorskap i Egypt i 1928.2 Bror-

skapet ble dannet som en motreaksjon mot vest-
lig, spesielt britisk og fransk, dominans i Midtøs-
ten og andre deler av den muslimske verden. Det
ble en transnasjonal massebevegelse utover 1900-
tallet som etter hvert sto i opposisjon til arabiske
nasjonalistbevegelser som «nasserismen» eller
den sosialistiske og sekulære baath-bevegelsen.3
Med støtte fra Saudi-Arabia og andre gulfstater
etablerte islamistene organisasjoner, nettverk,
moskeer og skoler (madrasaer) over hele den
muslimske verden. Islamismen fikk fornyet mobi-
liseringskraft gjennom den islamske revolusjo-

1 Lia 2018
2 Lia 1999

Boks 7.1 Islam
Muslimer verden over praktiserer troen sin på
mange forskjellige måter. Et viktig skille går
mellom sunnimuslimer (majoriteten) og sji-
amuslimer (minoriteten). Disse to retningene
har ulike syn på flere religiøse praksiser, men et
hovedskille handler om hvordan det religiøse
fellesskapet (umma) skal styres. Sjiamuslimer
mener fellesskapet skal ledes av profeten
Muhammeds etterkommere, mens sunnimusli-
mer vil velge en leder blant de best egnede av
muslimene. Sjiaislam har et strengt hierarki
med et presteskap som gjør autoritative tolknin-
ger av de religiøse kildene. Sunniislam har en
flatere struktur hvor det er mer rom for tolkning
innenfor de ulike lovskolene.1

Det som gjerne omtales som mainstream
islam («alminnelig islam»), rommer svært mye
og omfatter konservative muslimer, som tolker
religionen strengt; kulturelle muslimer, som er
muslim i navnet, men ikke spesielt opptatt av
religion; liberale muslimer, som tolker religio-
nen relativt fritt; progressive muslimer, som er
opptatt av å modernisere religionen. Disse grup-

pene kan være mer eller mindre sekulære,
agnostiske eller bare litt religiøse.

Koranen er ifølge muslimsk tro Guds ord.
Påbudene og forbudene som legger grunnlaget
for den hellige loven sharia, er nedfelt i Koranen
og bygger også på hadith-litteraturen, som er
fortellinger om profeten.2 Sharia tolkes av ulike
lovskoler innenfor islam. Det er ulike meninger
innad i islam om hvordan sharia skal tilpasses
dagens samfunn.3 Det er ikke belegg for å si at
det er et større innslag av vold eller voldsforher-
ligelse i islamske religiøse tekster enn det er i
andre hellige tekster. Religiøse tekster reflekte-
rer tiden de ble skrevet i, og har gjerne innslag
av både voldsskildringer og legitimering av vold.
På samme måte som innenfor islam kan ulike
ideologier og ytterliggående tolkninger innenfor
kristendom, jødedom og andre religioner moti-
vere til og legitimere terror.4

1 Vogt 2007
2 Eggen og Vogt 2021
3 Zorgati og Vogt 2021
4 Hoffman 1995

3 Milton-Edwards 2016
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nen i Iran i 1979 og den sovjetiske invasjonen av
Afghanistan samme år.4

Islamister arbeider for at samfunn skal styres
mest mulig i tråd med islamske lover og tradisjo-
ner. Noen islamister jobber for dette gjennom eta-
blerte politiske systemer som partipolitikk og fol-
kelig mobilisering. Andre jobber for islamisering
ved å utdanne og sosialisere borgere inn i islamsk
tankesett. En tredje type islamister betegnes
gjerne som ekstremister eller «jihadister».5 De
skiller seg fra de andre ved at de har en tydelig
vilje til å bruke vold for å islamisere samfunnet.

Forskere ser et behov for at beslutningstakere
bidrar til en klarere distinksjon mellom main-
stream islam, som praktiseres av de aller fleste
muslimer, og ekstrem islamisme, som handler om
bestemte politiske målsettinger og vilje til volds-
bruk for å oppnå dem, og som støttes av langt
færre mennesker.6 Forskningen peker videre på
at langt de fleste ofrene for islamistisk terror er til-
hengere av mainstream islam.7

7.2 Ekstrem islamisme

Jihadister støtter og tar i bruk vold som virkemid-
del for å styrte det de oppfatter som «vantro» regi-
mer i den islamske verden, bekjempe vestlig-støt-
tet okkupasjon av muslimske land og islamisere
samfunn i tråd med fundamentalistiske fortolknin-
ger av islam.8 Jihadisme er imidlertid et omstridt
begrep fordi det henspiller på det religiøse ordet
jihad, som betyr «streben» på arabisk. Det kan
referere både til en personlig kamp for å være en
god muslim og til hellig krig for å forsvare islam
og muslimer mot ytre trusler. Jihadisme er et
begrep som er tatt i bruk om transnasjonal volde-
lig islamisme.9

Eksempler på transnasjonal jihadisme er frem-
medkrigervirksomhet og voldsangrep utenfor
konfliktsoner, som terrorangrep i Vesten og
bistand til slike aktiviteter.10 Et eksempel på jiha-
disme innenfor sunniislam er al-Qaida, og et
eksempel innenfor sjiaislam er den libanesiske,
Iran-støttede Hizbollah-bevegelsen.11 Begrepet

forbindes imidlertid som oftest med transnasjo-
nale sunnimuslimske militante nettverk, i første
rekke al-Qaida og IS. Det brukes sjeldnere om sji-
amuslimske bevegelser. Jihadismen bygger ideo-
logisk på tekster forfattet av reformistiske islamis-
ter. Gjennom det siste århundret har disse tek-
stene skapt en fortelling om at vestlig dominans
og kolonisering samt opprettelsen av staten Israel
skyldtes at muslimene hadde vendt seg bort fra
den rene og autentiske formen for islam, den som
ble praktisert av de første muslimene. En av de
aller viktigste ideologene og tenkerne innenfor
jihadismen er den egyptiske Sayyid Qutb (1906–
1966), som egget til kamp mot det egyptiske regi-
met og produserte det teologiske legitimerings-
grunnlaget for voldelig opprør mot muslimske
herskere.12 Et annet viktig eksempel er palestine-
ren Abdallah Azzam (1941–1989), som forfektet
doktrinen om den individuelle plikten til jihad og
belønningene ved martyriet, for å forsvare mus-
limske land nærmest uavhengig av hvor langt
unna det muslimske landet lå.13

Gjennom 1990-tallet og begynnelsen på 2000-
tallet har det kommet til nye generasjoner av jiha-
distiske ideologer, meningsdannere og strateger.
De har bygget seg opp tilhengerskarer både lokalt
i en rekke land og internasjonalt. De har spredd
ekstrem islamisme gjennom ytterliggående bud-
skap i moskeer, i mediene, på internett, gjennom
demonstrasjoner og på annet vis. Gjennom 2010-
tallet og med IS-kalifatet vokste det også frem en
yngre garde av predikanter og «influensere» som
spredte jihadistisk tankegods i sosiale medier.14

7.3 Kritikk av begrepene

Islamisme og jihadisme er omstridte begreper.
Mange muslimer mener at det å bruke disse
ordene om ekstremisme og terror overdriver reli-
gionens betydning i årsaksforklaringer. Videre
viser de til at ekstremister får definisjonsmakten
over en hel religion. Kommisjonen anerkjenner
det problematiske ved dette. Begrepene er imid-
lertid etablert i internasjonal forskning, også blant
muslimske forskere og eksperter på feltet.15 Det
er krevende å finne alternativer til begreper for
den typen ekstremisme som er tuftet på en
ekstrem fortolkning av islam, all den tid grupper

4 Roy 1990; Rubin 1995; Jones 2009
5 Lia 2018
6 Poushter 2015; Wilkinson 2018; Wilkinson og Quraishi

2024
7 Comerford og Bryson 2017; Cordesman 2017
8 Wiktorowicz 2006
9 Hegghammer 2018
10 Hegghammer 2018
11 Norton, Eickelman og Norton 2018

12 Kepel 2003
13 Hegghammer 2020
14 Carter, Maher og Neumann 2014
15 Se for eksempel studiene til de jordanske ekspertene Rum-

man og Hanieh 2009
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som al-Qaida og IS16 selv kaller seg jihadister.
Kommisjonen vil understreke at den anerkjenner
at islamisme er et sammensatt fenomen som
endrer seg over tid. Videre anerkjenner kommi-
sjonen at det ikke nødvendigvis er tette skott mel-
lom ikke-voldelig og voldelig islamisme. Voldelige
grupper kan moderere seg og bli mer politiske
eller apolitiske over tid, og ikke-voldelige grupper
kan radikaliseres og bli truende eller voldelige.17

Et eksempel på en islamistisk terrorgruppe som
ble avradikalisert, er den egyptiske Al Gamaa Al
Islamiyya.18 Et eksempel på en ikke-voldelig
gruppe som gikk over til væpnet kamp, er det
syriske muslimske brorskapet under Assad-regi-
met på 1970- og 80-tallet.19

7.4 Ekstrem islamisme i bred forstand

Også innenfor den brede paraplyen islamisme fin-
nes det bevegelser som ikke så lett lar seg katego-
risere som ekstremistiske i henhold til PSTs defi-
nisjon, ettersom de ikke selv tar til orde for vold
som politisk virkemiddel. Flere av disse bevegel-
sene avviser imidlertid aktivt demokratiet som
styreform og grunnleggende menneskerettighe-
ter for andre grupper i samfunnet, eksempelvis
skeive.

Hizb ut-Tahrir

Hizb ut-Tahrir er en transnasjonal islamistisk
bevegelse som anses som radikal og også som
ekstrem av mange. Gruppen er forbudt i mange
land, deriblant Tyskland og Østerrike.20 Gruppen
fremmer antisemittiske holdninger og en hatefull
retorikk mot skeive. Den jobber for å samle land
med muslimske majoriteter under ett globalt kali-
fat. Gruppen er antidemokratisk, men tar ikke til
orde for vold. Det er imidlertid påvist at mange
enkeltindivider som har vært involvert i voldelige
angrep, har blitt radikalisert gjennom Hizb ut-
Tahrir og gått over til jihadistiske grupper.21 Dette
gjelder eksempelvis Mohammed Emwazi, som
også har gått under navnet «Jihadi John», og som
ble en bøddel for IS.

Hizb ut-Tahrir har etablert seg i både Dan-
mark og Sverige. Terroristen som utførte terror-
angrepet som tok livet av fem mennesker i Drott-
ninggatan i Stockholm i Sverige 7. april 2017,
hadde delt propaganda fra både IS og Hizb ut-
Tahrir i forkant.22 Hizb ut-Tahrirs avdeling i Dan-
mark ser seg selv som det regionale hovedkonto-
ret, noe som antydes av navnet HT Scandinavia. I
Danmark har det flere ganger blitt diskutert i Fol-
ketinget hvorvidt gruppen skal forbys.23 Siden

16 Se omtale av IS i Barrett 2014; Barrett 2017
17 Nesser 2018; Lia 2016a; Ashour 2009
18 Ashour 2009
19 Lia 2016a

Boks 7.2 Salafisme og jihadister
Jihadister bekjenner seg til den puritanske ret-
ningen salafisme. Salafismen er en type isla-
misme som er svært bokstavtro og gjør snevre
tolkninger av Koranen og profetfortellingene.1
Salafister ønsker at samfunnet og alt mennesker
foretar seg, skal forankres i Koranen og profet-
fortellingene. De lever så likt det livet profeten
og de første muslimene levde, som det lar seg
gjøre i moderne samfunn, i alt fra religiøs prak-
sis og klesdrakt til familieliv og personlig hygi-
ene. De fleste salafistene opererer i stillhet
(quietist) med oppmerksomhet på utdanning og
sosialisering, og de skiller seg fra Det muslim-
ske brorskap ved at de sjelden danner politiske
partier. Det finnes imidlertid unntak fra dette,
for eksempel Hizb Al Nour i Egypt.2 Salafismen

er en stor bevegelse, og de voldelige salafistene
som al-Qaida og IS utgjør et mindretall. Den
salafistiske dimensjonen av jihadismen kommer
ofte til uttrykk gjennom at ideologer og ledere
viser til den salafistiske middelalderteologen
Ibn Taymiyyah (1263–1328), som blant annet
skrev en kjent fatwa (teologisk betenkning),
«Det trukne sverd mot den som fornærmer pro-
feten,» som har blitt brukt til å rettferdiggjøre
terrorangrep, som angrepet på det franske sati-
remagasinet Charlie Hebdo i 2015.3

1 Meijer 2011
2 Lacroix 2016
3 Nesser 2018

20 The Counter Extremism Project u.å.
21 The Counter Extremism Project u.å.
22 Ekman, Osman, Dalsbro og Leman 2017
23 Skaarup, Adelsteen, Christiansen, Dahl, Henriksen og

Kjærsgaard 2010; Heinskou og Sheikh 2015; NTB 2015b;
Mercado, Karlsen og Poulsen 2023
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gruppen tar offentlig avstand fra vold og det
dreier seg om ekstreme utsagn og ikke
handlinger, har forbud ikke blitt innført. Som ved
den brede ekstremismen på ytre høyre blir det
også her vist til trykkokerargumentet24 om at å til-
late ekstreme uttalelser kan ha en ventilerende
funksjon og hindre at radikaliseringen antar vol-
delige former.25

Islam Net

Det islamske nettverket Islam Net ble etablert i
2008 av en krets unge muslimer ved lærestedet
som i dag er OsloMet. Gruppen oppsto som en
lekmannsbevegelse uten bindinger til norske
moskéer eller imamer. I dag har Islam Net
omtrent 1500 norske medlemmer, et islamsk akti-
vitetssenter og lønnede lærde med teologisk
utdanning, blant annet fra det verdenskjente sau-
diarabiske universitetet i Medina, til å lede bønn
og tilføre organisasjonen faglig tyngde. De som
grunnla organisasjonen, har blitt predikanter og
fremstår som Islam Nets ansikt utad.26

Islam Nets vekst kan forstås i lys av at det
skjedde en vekkelse blant unge muslimer i euro-
peiske land på begynnelsen av 2000-tallet. Organi-
sasjonens grunnleggere var dyktige organisa-
sjonsbyggere som nøt godt av de nye mulighetene
YouTube og Facebook ga til å lansere en ny type
islamsk organisasjon i Norge. Islam Net har siden
etableringen fremstått som en forkynnelsesorga-
nisasjon inspirert av den verdenskjente TV-predi-
kanten Zakir Naik og hans Islamic Peace Confe-
rence.27 Islam Nets tilsvarende «fredskonferan-
ser» ble arrangert hvert år fra 2010 til 2019 og ble
besøkt av tusenvis av norske muslimer, både
fysisk og digitalt. Vekkelsesmøtene ble populære i
Norge fordi de gjorde andregenerasjonsmuslimer,
som opplevde muslimhat og rasisme, stolte av
islam.

Islam Net ble utover 2010-tallet et norsk
uttrykk for salafisme. Dragningen mot salafismen
innebar at Islam Net forkynte dommedagsprofe-
tier og steining som avstraffelsesmetode for utro-
skap, og de brukte betegnelsen «vantro» om mus-
limer og ikke-muslimer som var uenige med dem.
Et omdiskutert forskningsspørsmål internasjo-
nalt har vært om salafisme er et springbrett til
jihadisme.28 Selv om Islam Net tok avstand fra

ekstrem islamisme, betød den bokstavtro forkyn-
nelsen at både tankegods og enkeltindivider beve-
get seg fra Islam Net og over til den norske grup-
pen Profetens Ummah i tiden før etableringen av
IS.29

De siste årene har Islam Net gradvis blitt mer
moderat i sin islamfortolkning, og gruppens utvik-
ling samsvarer med et historisk skifte som beskri-
ves som som post-salafisme. Europeisk salafisme
endret seg som følge av 1) sjokkeffekten av IS,
2) Saudi-Arabias stopp av salafismeeksport og
3) lokal (politisk) tilpasning.30 Denne utviklingen
har også vært synlig i Norge, der Islam Net har
tatt tydelig avstand fra jihadisme, tonet ned
beundringen for salafistiske saudiarabiske lærde
og oppfordret til demokratisk deltakelse. Likevel
er Islam Net fortsatt en av Norges mest sosialkon-
servative islamske aktører og lar blant annet sam-
arbeidspartneren Mohammed Hijab, som er en
britisk predikant, spille på frykt for skeive for å
samle inn penger til gruppens nye aktivitetssenter
i Groruddalen i Oslo.31 Islam Net har over tre mil-
lioner følgere fra hele verden på Facebook og har
samlet inn nærmere hundre millioner kroner til å
utvikle senteret.32 Islam Nets store følgerskare og
finansielle muskler gjør gruppen til en viktig reli-
giøs aktør i Norge, men flere har advart mot grup-
pen.33 Flere politikere frykter at ungdom i Gro-
ruddalen skal bli radikalisert på grunn av et slikt
senter.34 Andre tegner et mildere bilde av Islam
Net.35

7.5 Global ekstrem islamisme

Fremvekst

Jihadismen gikk fra å være hovedsakelig lokal og
regional i den arabisk-muslimske verden, i land
som Egypt og Syria, til å bli transnasjonal etter
1979. Det året stormet jihadister stormoskeen i
Mekka i protest, den islamske revolusjonen fant
sted i Iran og Sovjetunionen invaderte det sunni-
muslimske landet Afghanistan. Sunnimuslimer
over hele verden opplevde denne invasjonen som
en eksistensiell krise og trussel.36 Dette var store,
skjellsettende hendelser for hele den muslimske

24 For omtale av trykkokerargumentet, se boks 4.4
25 Wolfhagen og Piil 2015
26 Islam Net u.å.
27 Linge 2014
28 Wiktorowicz 2005; Rougier 2020

29 Linge og Bangstad 2020 
30 Blanc og Roy 2021 
31 Hijab 2023; Hijab 2022
32 Gilje 2023
33 Teigen 2021; Helgheim 2021
34 Teigen 2021
35 Gilje 2023
36 Nesser 2018
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verden som bidro til polarisering og radikalise-
ring.

Den sjiamuslimske revolusjonen i Iran er sen-
tral i historien om ekstrem islamisme fordi den
signaliserte at islam og politikk kan høre
sammen, og at en teokratisk stat er mulig.37 Revo-
lusjonen var grunnleggende anti-imperialistisk,
antivestlig og antiamerikansk, og den endte med
at den amerikansk-støttede sjahen måtte flykte
landet. De revolusjonære okkuperte den ameri-
kanske ambassaden og holdt amerikanske gisler
fanget i 444 dager. Det iranske prestestyret gjorde
Iran til en sentral aktør og mobilisator i den regio-
nale striden mot Israel. Iran har støttet ulike opp-
rørs- og terrorgrupper i den arabisk-muslimske
verden for å presse Israel og sikre iranske sikker-
hetsinteresser.38

Etter at staten Israel ble etablert i 1948, var
militante sunnimuslimer over hele den arabisk-
muslimske verden sterke motstandere av vok-
sende israelsk og amerikansk innflytelse i regio-
nen. Som i det sjiadominerte Iran anklaget de sine
ledere for å inngå allianser med vestlige ledere og
innføre vestlige politiske systemer.39

I flere land forsøkte ytterliggående islamis-
tiske eller jihadistiske grupperinger å velte sine
ledere. Drapet på den egyptiske presidenten
Anwar Sadat, som ble utført av terrorgruppen Al
Jihad i 1981, regnes som det første eksemplet på
islamistisk terror som fikk bred internasjonal opp-
merksomhet.40 Alle forsøkene på opprør og regi-
meendring i Egypt ble kraftig slått tilbake og
resulterte i en voldsspiral.41 Inntil denne perioden
var det stort sett sekulære, nasjonalistiske grup-
per som dominerte terrorbildet i Midtøsten.
Eksempler på slike grupper er de nasjonale frigjø-
ringsbevegelsene Palestine Liberation Organisa-
tion (PLO) og den algeriske Front de Libération
Nationale (FLN). Den sistnevnte kjempet mot den
franske kolonimakten frem til 1962.42

Muslimer fra hele verden støttet den afghan-
ske motstandskampen mot Sovjetunionen gjen-
nom humanitær hjelp, og noen deltok også i den
væpnede kampen, særlig gjaldt dette et mindre
antall fremmedkrigere fra Saudi-Arabia, Egypt og
Algerie.43 Muslimene som reiste for å slutte seg til
krigen i Afghanistan var motivert av ulike grun-

ner, i likhet med dagens fremmedkrigere. Noen
hadde en sterk religiøs overbevisning, mens
andre var motivert av eventyrlyst og kameratskap.
Andre igjen startet sin hjemlige væpnede kamp
mot ateistisk kommunisme med å bekjempe Sov-
jetunionen i Afghanistan. Afghansk jihad var myte-
omspunnet og fremsto attraktiv for noen.44 Den
omfattende amerikanske, pakistanske og saudia-
rabiske støtten til den afghanske mujahedin-beve-
gelsen, som kjempet mot Sovjetunionen under
Afghanistan-krigen, sørget for at Sovjetunionen
ikke lyktes med å slå ned opprørsbevegelsen. Den
langvarige krigen gjorde det mulig for terrornett-
verket al-Qaida å bygge seg opp. Gruppen har
involvert seg som fremmedkrigere i utallige kon-
flikter i den arabisk-muslimske verden.45

Samtidig som al-Qaida vokste frem, fikk mot-
standen mot Israel i Midtøsten et mer islamistisk
preg. På 1980-tallet vokste den iranskstøttede, sjia-
militante Hizbollah-bevegelsen frem som en reak-
sjon på israelsk okkupasjon av Sør-Libanon. Hiz-
bollah ble en maktfaktor i Libanon og en trussel
mot Israel og amerikanske interesser i landet.
Gruppen var tidlig ute med selvmordsbombing
som taktikk og gjennomførte et stort selv-
mordsangrep mot amerikanske og franske styr-
ker i Libanon i 1983.46 Det sjiamuslimske Iran har
også støttet de palestinske sunniislamistiske orga-
nisasjonene Islamsk Jihad og i stadig større grad
også Hamas-bevegelsen, som ble en maktfaktor i
palestinske områder under den første intifadaen
fra 1987, og som tok makten på Gaza gjennom
demokratiske valg i 2006.47 Både Hamas og Hiz-
bollah omtales i noen sammenhenger som jihadis-
tiske og bruker ordet jihad om sin kamp mot
Israel. Med unntak av flere terroraksjoner som
ble utført av støttespillere av Hizbollah i Europa
på 1980-tallet, har imidlertid både Hamas og Hiz-
bollah vært lokalt orienterte.

Begrepet jihadisme brukes i dag i all hovedsak
om de sunniislamistiske terrorgruppene al-Qaida
og IS samt undergrupperinger og nettverk som
springer ut av disse. Denne formen for voldelig
islamisme er transnasjonal på den måten at den
ikke begrenser seg til aktørenes opprinnelses-
land, men har regionale eller globale ambisjoner
og opererer over landegrensene.48 Jihadismen er,
som nevnt ovenfor, nært knyttet til det som kalles

37 Sitter 2017
38 Loft 2023; Yazdanshenas 2023
39 Nesser 2018
40 Sitter 2017
41 Nesser 2018
42 Sitter 2017
43 Hegghammer 2020

44 Hegghammer 2010b
45 National commission on terrorist attacks 2004; Tawil 2010
46 Norton 2014
47 Milton-Edwards og Farrell 2010
48 Hegghammer 2010a; Hegghammer 2010b
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fremmedkrigere.49 Al-Qaida oppsto for øvrig blant
fremmedkrigere i Afghanistan og Pakistan.

Militante islamister i eksil ble ikke sett på som
et problem på 1980-tallet da vestlige land stilte seg
positive til at konservative muslimer og islamister
støttet opp om afghansk jihad mot det kommunis-
tiske Sovjetunionen.50 Irans fatwa mot forfatteren
Salman Rushdie i 1989 var den første store saken
som illustrerte hvordan konservativ islam kunne
komme i konflikt med grunnleggende liberale
demokratiske prinsipper utenfor Iran.51

Al-Qaida

Al-Qaida ble dannet i 1988, mot slutten av krigen i
Afghanistan. Al-Qaida ville fortsette jihadisme
både lokalt i den arabisk-muslimske verden og
globalt etter den sovjetiske tilbaketrekningen.52

Den saudiarabiske milliardærsønnen Osama
bin Laden var en av grunnleggerne og den suve-
rene lederen av organisasjonen. Bin Laden fikk en
særlig status etter selv å ha deltatt i væpnet mot-
stand og var angivelig med på å beseire sovjetiske
spesialstyrker i slaget ved Jaji i 1987.53 At en liten
gruppe muslimer kunne beseire en supermakt,
styrket moralen blant krigerne og bidro til en
mytedannelse omkring afghansk jihad og bin
Laden.54 Den primære rekrutteringsarenaen for
al-Qaida var treningsleirene i Afghanistan. Bildene
fra det som foregikk i treningsleirene i Afgha-
nistan, Pakistan og andre steder, gjorde at al-
Qaida oppnådde kultstatus og ble etterlignet av
andre jihadistiske grupperinger i Midtøsten, også
senere av IS.55

Al-Qaida var opprinnelig en organisasjon med
mål om å frigjøre muslimer fra arabiske diktatorer
eller okkupasjonsmakter i den arabiske verden,
men i løpet av 1990-tallet utviklet organisasjonen
en strategi for global jihad. Målet var å presse
vestlige makter til å slutte å blande seg i forhold
som angikk muslimer.56 Før hadde den islamis-
tiske terrorismen hatt «nære fiender», men al-
Qaida utviklet idéen om den «fjerne fienden».
Med bakgrunn i en forestilling om at de hadde
fordrevet Sovjetunionen fra Afghanistan, mente de
at de kunne drive supermakten USA ut av hele

den islamske verden.57 Den globale jihadismen
ble gjennom Osama bin Laden og al-Qaida presen-
tert som en eksistensiell kamp mellom hele den
muslimske verden og Vesten.

Al-Qaida har utført en lang rekke terrorangrep
mot vestlige mål med omfattende menneskelige
og materielle tap, som de store koordinerte selv-
mordsangrepene mot de amerikanske ambassa-
dene i Nairobi og Dar-es-Salaam i 1998. Disse
angrepene og mange avvergede forsøk på terror-
angrep førte til en opptrapping av amerikansk
antiterrorvirksomhet og en økt oppmerksomhet
for al-Qaida.58 Al-Qaida erklærte jihad mot ameri-
kanere som «okkuperer den arabiske halvøy», i
1996. To år senere erklærte de global jihad mot
«jøder og korsfarere» i betydningen Israel, USA
og deres allierte.59 Terrorcellen som utførte bom-
beangrepet mot World Trade Center i New York i
1993, hadde også forbindelser til al-Qaida-nettver-
ket.60 De store dødelige ambassadebombingene i
Øst-Afrika i 1998 og et annet stort selvmordsan-
grep mot det amerikanske krigsskipet USS Cole i
2000 utenfor kysten av Jemen bar bud om et para-
digmeskifte i internasjonal terror, med koordi-
nerte selvmordsaksjoner til lands, til havs og til
slutt i luften med historiens største terrorangrep
mot blant annet New York 11. september 2001.61

Terrorangrepet 11. september løftet frem al-
Qaida som verdens fremste terrortrussel og førte
til at USA innledet en global krig mot terror.62

Angrepene ble tolket som at ekstrem islamisme
ikke bare var et samfunnsproblem, men en
direkte voldelig trussel mot statssikkerheten, en
trussel som utløste NATOs artikkel 5. Denne
artikkelen sier at et angrep på et av medlemmene
i NATO er å anse som et angrep på alle.63

Krigen mot terror

Amerikanske myndigheters respons på terroran-
grepene 11. september 2001, krigen mot terror,64

har hatt stor betydning i verden og har preget
internasjonal sikkerhet. Invasjonen av Afgha-
nistan i 2001 og Irak i 2003 var de største militære
operasjonene i perioden. Noen forskere mener at

49 Malet 2013; Hegghammer 2010b 
50 Hegghammer 2020
51 Kepel 2006
52 Sitter 2017
53 Stenersen 2016
54 Nesser 2018; Wright 2007
55 Nesser 2018; Stenersen 2017
56 Nesser 2018

57 Sitter 2017
58 FBI u.å.
59 Nesser 2018
60 Reeve 1999
61 Pew Research Center 2021
62 National commission on terrorist attacks 2004
63 Traktat for det nordatlantiske området 1949
64 Også kjent som den globale krigen mot terror (Global War

on Terrorism (GWOT)). National Archives u.å.; I tjeneste
for Norge u.å.
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krigen mot terror bidro til å avverge jihadistiske
angrep og «et nytt 11. september» i USA.65 Ameri-
kanske spesialstyrker oppsporte og drepte al-
Qaidas leder Osama bin Laden i 2011 og fengslet
og drepte andre ekstreme islamister og terroris-
ter.

Men prisen var høy. Krigen mot terror ble en
vedvarende militær konflikt som forårsaket store
sivile tap, og som på flere områder førte med seg
handlinger som ikke var forenlige med demokrati
og menneskerettigheter, blant annet tortur og
arrestasjoner i hemmelige fengsler uten retter-
gang og dom samt ekstraterritorielle henrettelser
med førerløse droner som også rammet sivile.
Mange forskere mener at dette ødela for mykere
forebyggende tiltak mot radikalisering og voldelig
ekstremisme.66 Jihadister har – gjennom å vise til
de mange sivile livene som har gått tapt i krigen
mot terror – langt på vei lyktes med å finne legiti-
mitet for sin påstand om at krigen mot terror i vir-
keligheten var en «krig mot islam», og slik har
jihadistene vunnet sympati i befolkningen i mange
av landene som ble berørt av den amerikansk-
ledede internasjonale kampanjen etter 2001.67

Særlig invasjonen av Irak i 2003 har blitt pekt på
som en radikaliseringsfaktor, ettersom invasjo-
nen skal ha økt frustrasjonen mot det som ble
oppfattet som en aggressiv amerikansk utenriks-
politikk i den muslimske verden, og dermed bidro
invasjonen til å forme den globale jihadismens
narrativ.68

Selv om krigen mot terror ikke lyktes med å
nøytralisere den globale jihadismen, svekket den
al-Qaidas evne til å utføre den typen storskala
angrep som 11. september var. Krigen mot terror
kan imidlertid ha skapt flere problemer enn den
løste, og ført til at verden sto overfor en større
jihadistbevegelse etter krigen enn ved krigens
start.69

Den arabiske våren og Den islamske staten

I 2011 startet den arabiske våren. I Nord-Afrika og
Midtøsten stilte nye generasjoner krav om reform
og demokrati gjennom protester, og flere autori-
tære ledere ble presset til å gi fra seg makten gjen-
nom opprør og demokratiske overgangsproses-
ser, som i Tunisia og Egypt, eller etter internasjo-
nal militær intervensjon, som i Libya. I noen land

som Jemen, Syria og Libya sluttet deler av militæ-
ret seg til protestene.70 Protestene førte til store
omkalfatringer i regionen. Imidlertid har svært få
av landene hvor det skjedde protester, beholdt et
demokratisk styresett frem til i dag.71 Frie valg
ble gjennomført i Tunisia og Egypt, men overgan-
gen endte begge steder med at militæret tok over
makten igjen. I Jemen, Libya og Syria utviklet opp-
røret seg til borgerkrig, og befolkningen der lever
fortsatt med væpnet konflikt.72 For Syrias del
endte protestene i en langvarig borgerkrig som
fortsatt pågår. Hundretusener er drept, byer er
sønderknuste, og befolkningen er på flukt over
hele verden. Uroen i regionen la til rette for frem-
veksten av IS, som vokste ut av al-Qaidas skygge i
Irak.73

Terrororganisasjonen IS startet som en irakisk
gren av al-Qaida i kjølvannet av invasjonen av Irak i
2003 og utviklet seg til en uavhengig bevegelse
som la under seg store deler av Syria og Irak i 2014.
Det kalifatet som IS hadde proklamert, falt i 2017,
og bevegelsen ble nedkjempet som territoriell
aktør i Irak og Syria i 2019.74 Selv om det ikke lyk-
tes IS å opprettholde kalifatet i Syria og Irak, var
den internasjonale terroraktiviteten under IS’ flagg
av et kaliber man ikke tidligere hadde sett. Under
IS’ vekstperiode etablerte organisasjonen seg i en
rekke land med svake statsapparater i Midtøsten
og Afrika. Her lever bevegelsen videre i ulike for-
mer i skyggen av lokale væpnede konflikter.

7.6 Ekstrem islamisme i Europa

Jihadister begynte å bygge nettverk i Europa på
slutten av 1980-tallet og utover på 1990-tallet for å
understøtte væpnede opprør mot regimer i mus-
limske land og kamp mot ikke-muslimske inter-
vensjoner eller okkupasjon i muslimske land. Fra
Europa har jihadister understøttet væpnet kamp i
Afghanistan, Pakistan, Bosnia, Algerie, Irak,
Somalia, Jemen og Syria. Ulike typer ekstremister
(ledere, rekrutterere og ideologer)75 søkte asyl
og fikk opphold i europeiske land som politisk for-
fulgte.76 I Europa utviklet det seg et mangfoldig
diasporamiljø av islamister på denne tiden. I rand-

65 Clarke 2021
66 Lia 2017
67 Lia 2017
68 Hegghammer 2005
69 Lia 2016b

70 Tveit 2020
71 Utvik 2022
72 Utvik 2022
73 Sitter 2017
74 Sheikh og Krause 2022
75 Det vises til kapittel 21 Drivere og motivasjonsfaktorer for

ytterligere omtale av typologi
76 Nesser 2018; Thomas 2003; O’Neill og McGrory 2010;

Webb og Sutton 2016
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sonen vokste det frem organiserte ekstreme isla-
mistiske grupperinger på 1990-tallet og begynnel-
sen på 2000-tallet, som Al Muhajiroun-bevegelsen
i Storbritannia, som først var ekstreme og truende
uten å bruke vold, men som over tid koblet seg
opp til terrornettverkene til al-Qaida og IS.77 Selv
om Al Muhajiroun og det likesinnede Supporters
of Sharia (SoS) i Storbritannia ikke gjennomførte
angrep innenlands på 1990-tallet og tidlig 2000-tal-
let, deltok personer fra det ekstreme britiske mil-
jøet i terroraksjoner i land som Jemen, Pakistan
(Kashmir) og Israel.78

Storbritannia og London fungerte som sente-
ret for den europeiske jihadismen og ble det ste-
det hvor de viktigste ideologene og lederne sam-
let seg.79 Nettverkene i Europa har vært multina-
sjonale. De var dominert av nordafrikanere på
1990-tallet, av pakistanere på begynnelsen av
2000-tallet og i økende grad av personer med bak-
grunn fra Kaukasus-regionen på 2010-tallet. Sosio-
økonomisk besto nettverkene hovedsakelig av
unge menn med løs tilknytning til arbeidslivet, og
mange hadde en historikk med småkriminalitet,
men det var også store variasjoner mellom land,
innad i land og over tid. Nettverkene i Storbritan-
nia hadde for eksempel større innslag av ressurs-
sterke og utdannede, mens nettverk i land som
Belgia og Frankrike hadde et større innslag av kri-
minelle og personer med sosiale risiko- og sårbar-
hetsfaktorer. Gjennom det første tiåret av 2000-tal-
let og utover på 2010-tallet ble rekruttene yngre
og hadde en tydeligere europeisk profil (andre og
tredje generasjons innvandrere og konvertitter).
Dessuten opptrådte også kvinner som propagan-
dister, rekrutterere og terrorister.80

De fleste jihadistnettverkene som etablerte
seg i Europa, holdt en lav profil, men i 1996 ble det
dannet en organisasjon av Omar Bakri fra Al
Muhajiroun-bevegelsen, som spesialiserte seg på
å utnytte frihetene i liberale demokratier til å drive
åpen politisk mobilisering og aktivisme for al-
Qaida, gjennom medier og demonstrasjoner og på
internett. Bakri og Al Muhajiroun kommuniserte
på engelsk og henvendte seg til unge andre gene-
rasjons muslimer og konvertitter. På begynnelsen
av 2000-tallet ble medlemmer av Al Muhajiroun
knyttet til terroraksjoner som selvmordsangrepet
på Mike’s Place i Tel Aviv i 2003 og de koordi-
nerte selvmordsangrepene mot T-banesystemet
og en buss i London 5. juli 2005. Bakri hadde for-

melt oppløst Al Muhajiroun i 2004, men organisa-
sjonen levde videre under et annet navn før den
ble terrorlistet81 i 2006. Organisasjonen gjenopp-
sto med et nytt navn, Islam4UK, under ledelse av
Bakris høyre hånd, Anjem Choudary. Denne orga-
nisasjonen spredte seg til mange land82 og ble en
betydelig bevegelse som spilte en viktig rolle i
rekrutteringen av europeiske fremmedkrigere til
IS i Syria. Bakri og Choudary var over tid i kon-
takt med norske ekstremister, og den norske
organisasjonen Profetens Ummah kan langt på vei
ses på som en manifestasjon av Islam4UK i Norge.

Jihadistiske terrorplaner i Europa

Fra midten av 1990-tallet ble det klart at Europa
ikke lenger bare var et fristed og en arena for mobi-
lisering av jihadisme, men også et angrepsmål.

Terrorforskning deler jihadisters angrepsaktivi-
tet i Vest-Europa inn i tre perioder.83 Den algeriske
Groupe Islamique Armés (GIA) kapring av et fransk
passasjerfly på vei fra Alger til Paris i desember
1994 regnes som det første jihadistiske angrepet på
europeisk jord. Gruppen gjennomførte en serie
bombeangrep i og rundt Paris det etterfølgende
året. GIA hadde et betydelig støttenettverk i
Europa med forgreninger i hele regionen, inklu-
dert Skandinavia. Dette nettverket understøttet
organisasjonen i Algerie med logistikk, penger,
våpen og propaganda. Jihadistisk terror ble imidler-
tid ikke sett som et europeisk problem i denne peri-
oden, fordi mesteparten av gruppen konsentrerte
seg om konflikten mellom islamistene og regimet i
Algerie. Videre var terroraksjonene i 1994–1996 i
all hovedsak rettet mot den tidligere kolonimakten
Frankrike, ikke Europa som region.

Rundt årtusenskiftet oppdaget europeiske sik-
kerhetstjenester flere terrorceller med tilknytning
til al-Qaida som planla aksjoner mot amerikanske
og israelske mål i Vest-Europa. Disse terrorpla-
nene ble avverget. Etter al-Qaidas terrorangrep på
USA 11. september 2001 kom en ny bølge terror-
angrep til Europa. Denne andre jihadistiske
angrepsbølgen varte fra 2001 til 2014. Det ble
blant annet gjennomført koordinerte bombean-
grep mot tog i Madrid i 2004,84 hvor 192 liv gikk
tapt, og i angrepet på Londons kollektivsystem i
2005 døde 52 mennesker. Flere tusen ble skadet.
Al-Qaida sto bak begge angrepene.85

77 Wiktorowicz 2005
78 O’Neill og McGrory 2010; Nesser 2018
79 Nesser 2018
80 Nesser 2018

81 Home Office 2023c
82 Vidino 2015
83 Nesser 2018 
84 Sitter 2017
85 Nesser 2018
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Forskningen finner tydelige sammenhenger
mellom jihadistiske terrorplaner i Europa og trig-
gerhendelser regionalt, lokalt og internasjonalt.86

Publiseringer av Muhammed-karikaturer i euro-
peisk presse og pågripelser av radikale forkyn-
nere og andre islamister har blitt etterfulgt av
flere terrorplaner på europeisk jord. Likedan har
invasjonene av henholdsvis Afghanistan og Irak
også sammenfalt med en økning i angrepsaktivitet
i Europa. Jihadistiske angrep i Europa har også
blitt rettferdiggjort som hevn over drepte sivile i
israelske militære intervensjoner på Gazastripen.
Trenden har blitt sterkere med europeiske mili-
tære intervensjoner mot IS-grupperinger i Midtøs-
ten og Afrika fra 2014. Intervensjoner har med
andre ord motivert både gjennomførte og avver-
gete terrorangrep i europeiske land. Det er imid-
lertid viktig å slå fast at flere faktorer spiller inn.
Selv om de nevnte militære intervensjonene og
tegningene av profeten vekker sterke følelser hos
mange, både muslimer og ikke-muslimer, er det
bare et fåtall som er villig til å planlegge og gjen-
nomføre terror.87

Både IS og al-Qaida har opptrådt som sentrale
organisasjoner som har sendt terrorister til
Europa for å gjennomføre angrep. Utover 2010-tal-
let har de også forsøkt å inspirere enkeltpersoner
til å angripe på vegne av organisasjonene, lik en
modell som ble utviklet av høyreekstreme i USA
kalt «lederløs motstand».88 Angrepet på satirema-
gasinet Charlie Hebdo i Paris i 2015 ble utført av
to brødre som sa de utførte det for al-Qaida i
Jemen. Angrep mot sårbare og ubeskyttede mål
på konsertarenaer og fotballkamper og i gågater
har kjennetegnet den europeiske IS-terroren,
både med bomber og skytevåpen, men også lett
tilgjengelige virkemidler som stikkvåpen og store
kjøretøy (mot store folkemengder som angrepet i
Nice i juli 2016, Stockholm i april 2017 og Bar-
celona i august 2017).89 Etter at en talsmann for IS
oppfordret til angrep mot representanter for myn-
dighetene, har også politifolk og militære vakter
vært utsatte mål i europeiske byer. Europeiske
myndigheter avdekker og avverger stadig et bety-
delig antall angrepsplaner i større og mindre
skala.

Karikaturer av profeten Muhammed

Ulike varianter av islamsk lære, som konservativ
islam og salafistisk islam, forbyr bilder av levende
vesener, mennesker og dyr, og særlig gjelder for-
budet bilder av profeten Muhammed. Bildeforbu-
det er ikke gitt i Koranen, men i profetfortellinger
som tolkes ulikt innad i islam.90 Gjennom 2010-tal-
let har det jihadistene omtaler som fornærmelser
mot islam og profeten Muhammed, stadig oftere
blitt brukt til å rettferdiggjøre terrorangrep i
Europa. Jihadistenes mål om å straffe profetteg-
nere kan se ut til å ha vært effektivt i den forstand
at det har vært en økning i angrep mot tegnere og
andre som ifølge jihadistene har vanhelliget profe-
ten Muhammed og religionen islam.

I 2005 trykte den danske avisen Jyllands-Pos-
ten tolv karikaturer av profeten Muhammed. En
av tegningene viste profeten med en bombe i tur-
banen. Redaktøren i Jyllands-Posten uttrykte at
avisen gjennom å trykke tegningene ville demon-
strere pressens frihet til å kritisere religioner på
lik linje med alt annet, også om det betød å harse-
lere og latterliggjøre.91 I Danmark og andre ste-
der i Europa foregikk det på det tidspunktet et
opphetet ordskifte om pressefrihet forbundet med
ekstrem islamisme og kritikk av islam, spesielt i
forbindelse med drapet på den nederlandske film-
regissøren Theo van Gogh, som ble utført av en
jihadist.92 Van Gogh ble drept etter at han hadde
produsert og regissert filmen Submission, som
viste tekst fra Koranen på kvinnehud.93

Trykkingen av bildene i Jyllands-Posten ble
fordømt av muslimer over hele verden.94 Både
tegnerne og redaksjonene som trykte dem, ble
utsatt for drapstrusler. Tegningene ble raskt til et
internasjonalt politisk anliggende. En koalisjon av
muslimske grupperinger fra Danmark som forgje-
ves jobbet for å få en unnskyldning for karikatu-
rene, bidro til å «internasjonalisere konflikten».95

Dette foregikk i stor grad gjennom kampanjer på
sosiale medier. Det fikk stor oppmerksomhet da
en gruppe imamer fra Danmark reiste til Midtøs-
ten for å søke støtte hos politiske og religiøse
ledere for sine krav til danske myndigheter.96

Delegasjonen spredte på denne reisen falske kari-
katurer som aldri hadde blitt trykket og en av ima-

86 Nesser 2018
87 Nesser 2018. Det vises for øvrig til omtale av drivere og

motivasjonsfaktorer for radikalisering i kapittel 21
88 Sitter 2017. Lederløs motstand omtales også i kapittel 6.5
89 Sitter 2017; Nesser 2023

90 Vogt 2022
91 Gregersen 2009
92 Gregersen 2009
93 Nesser 2005
94 Tønnessen 2006
95 Lindekilde 2012a
96 Lindekilde, Mouritsen og Zapata-Barrero 2009
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mene som reiste har senere innrømmet at inten-
sjonen med reisen var å inflame passions, altså å
forsterke sinnet.97 Store voldelige demonstra-
sjoner mot Danmark og andre skandinaviske land
fant sted flere steder i Midtøsten og Afrika. Den
danske og den norske ambassaden i Damaskus
ble brent ned av demonstranter og flere andre
ambassader i byen ble angrepet.98 Etter arresta-
sjonen av tre ekstreme islamister som hadde plan-
lagt å drepe karikaturtegneren Kurt Westergaard,
publiserte en rekke danske aviser igjen karikatu-
rene i 2008 som en støtteerklæring,99 og konflik-
ten spisset seg nok en gang til. Danmarks ambas-
sade i Islamabad i Pakistan ble utsatt for et bom-
beangrep som tok livet av åtte mennesker.100 Jyl-
lands-Postens redaksjon, redaktør og tegnere har
i en årrekke etterpå levd med trusler. I januar
2010 ble tegneren Kurt Westergaard utsatt for et
drapsforsøk. Gjerningsmannen ble dømt for ter-
ror i dansk høyesterett.101

En beslektet situasjon foranlediget angrepet
på det franske satiremagasinet Charlie Hebdos
redaksjon 7. januar 2015. Tolv mennesker ble
drept i angrepet.102 Redaksjonen hadde publisert
en hel satirisk tegneserie om profeten og hans liv.
Kort tid etter, 14. og 15. februar, ble et arrange-
ment i København, hvor den svenske karikatur-
tegneren Lars Vilks deltok, utsatt for et terroran-
grep som tok livet av en person, før gjerningsper-
sonen tok seg videre til synagogen midt i Køben-
havn hvor han drepte en vakt.103

Selv om det jihadistene kaller «overgrep mot
muslimer» eller «fornærmelser mot profeten», har
blitt viktigere i mobiliseringen og rettferdiggjørin-
gen av europeisk jihadisme, finnes likevel hoved-
drivkreftene i den muslimske verden. Lokale og
regionale konflikter om styresett, fordeling av
makt og ressurser samt religionens rolle spiller

97 Brabant 2015
98 Welle-Strand 2006
99 Helljesen og Svaar 2017
100 Lindekilde, Mouritsen og Zapata-Barrero 2009

101 Kott 2012
102 Angrepet 7. januar innledet en serie terrorangrep som fant

sted i Paris over tre døgn hvor til sammen 17 mennesker
ble drept.  For mer om disse angrepene, se for eksempel
Williams 2015

103 Det vises også til omtale i kapittel 41 Danmark

Boks 7.3 Fremmedkrigere i IS
Det er flere grunner til at IS-kalifatet fikk så stor
tiltrekningskraft på unge europeere, og på
mange måter var det en «perfekt storm» av
push- og pull-faktorer. Konflikten i Syria hadde
svært klare konfliktlinjer mellom den brutale
diktatoren Assad som tilhørte den alawittiske
minoriteten, og den undertrykte sunnimajorite-
ten i landet. Altruistiske motiver om å hjelpe
befolkningen mot overgrepene, enten humani-
tært eller militært, var trolig en viktig drivkraft
for mange. Da IS tok seg inn i Syria fra Irak og
erklærte en islamsk stat i hjertet av det histo-
riske islamske kalifatet, fikk også ideen om det
perfekte islamske samfunn en tiltrekningskraft
på europeiske rekrutter. Dette var godt hjulpet
av et sofistikert propagandaapparat som viste et
skrekkbilde av det syriske regimets tortur og
krigsforbrytelser mot sunnimuslimer som bidro
til å rettferdiggjøre krig på Allahs vegne. Det
presenterte også et glansbilde av hvordan musli-
mer kunne bygge et nytt liv i IS, i et samfunn
som ble drevet helt etter boken med Allahs
påbud. En annen viktig faktor var at det var lett å
komme seg til Syria fra Europa via Tyrkia i den

tidlige fasen av konflikten. Det var også enklere
både språklig og kulturelt å ta seg til Syria enn
andre konfliktområder som for eksempel Vest-
Afrika. I tillegg var det ved inngangen til Syria-
krigen et betydelig jihadistisk nettverk i Europa
som mobiliserte rundt konflikten og la til rette
for «jihad-reiser» for unge europeere. Helt sen-
tralt i dette sto nettverket til tidligere nevnte
Anjem Choudary, som ledet Islam4UK og hadde
sverget troskap til IS-kalifen. Choudary var på
dette tidspunktet den viktigste nettverksbygge-
ren for europeisk jihadisme og hadde stor
påvirkning på unge ekstremister i regionen.1

Choudary og hjelperne hans var i kontakt
med jihadister i Europa og i konfliktsonene og
fungerte som et viktig transnasjonalt bindeledd
for fremmedkriging og terror. Choudary og støt-
tespillere reiste rundt i flere europeiske land for
å koordinere underavdelingene til Islam4UK og
mobilisere nye rekrutter, og han tok også turen
til Norden og Norge.
1 Nesser 2019; Moghadam 2016
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inn i dette, slik verden har sett med den arabiske
våren. Borgerkrigen i Syria og mobiliseringen av
europeiske fremmedkrigere sprang ut av en kom-
binasjon av politisk undertrykking, kamp om
makt og ressurser samt sekteriske spenninger.
Involvering fra regionale og internasjonale stor-
makter bidro også til at konflikten fikk så dype og
langvarige virkninger.

Islamistiske fremmedkrigere

Fremmedkriging104 har vært en sentral aktivitet
for europeiske jihadister siden 1990-tallet. Euro-
peiske jihadister har deltatt som fremmedkrigere i
mange konflikter i muslimske majoritetsland,
hovedsakelig i Afghanistan, Bosnia, Irak og Syria.
Det er usikkert hvor mange europeere som har
reist til disse konfliktene, men det kan være snakk
om noen hundre til konflikter i Afghanistan og
Bosnia, noen dusin til krigen i Irak som startet i
2003, og 4000–6000 til Syria (og Irak) under IS-
kalifatet.105

Fremmedkriging har hatt stor betydning for
fremveksten og utviklingen av den europeiske
jihadismen, og fremmedkrigere har skjerpet ter-
rortrusselen i regionen. Et mindretall blant frem-
medkrigere har gjennomført terror etter å ha
returnert til Europa,106 men fremmedkrigere har
spilt en nøkkelrolle i noen av de dødeligste angre-
pene. Fremmedkrigere har oppnådd en spesiell
status i nettverkene og har i flere tilfeller agert
som entreprenører bak terrorceller. På siste halv-
del av 2010-tallet var det flere eksempler på at
europeiske fremmedkrigere styrte terrorceller i
Europa fra IS-territorier via kommunikasjonsap-
per som Telegram.107

7.7 Ekstrem islamisme i Norge

Nyere historie

Som i de fleste europeiske land fikk konservativ
islam og islamisme fotfeste i Norge ved at politisk
forfulgte islamister fikk beskyttelse gjennom asy-
linstituttet. På 1990-tallet og begynnelsen på 2000-
tallet kom militante islamister fra land som Alge-
rie, Marokko, Somalia, Afghanistan og Irak for å
bo i eksil i Norge. Bortsett fra mulla Krekar er

ikke disse eksil-islamistene særlig kjent i den nor-
ske offentligheten. Flere har likevel drevet nokså
åpenlys støttevirksomhet for grupper i hjemlan-
dene, som pengeinnsamling og propagandavirk-
somhet i sosiale medier.108

Ekstrem islamisme kom gradvis til syne i
Norge utover det første tiåret av 2000-tallet. På tid-
lig 2000-tall ble sikkerhetstjenesten mer oppmerk-
som på denne trusselen og anerkjente at Norge
var en del av et transnasjonalt trusselbilde.109 Den
nå nedlagte norske gruppen Profetens Ummah
var aktiv med å spre sin ekstreme tolkning av
islam og rekruttere til gruppen og til fremmedkri-
geraktivitet i Syria. De fulgte en ortodoks tolkning
av islam.110 Av andre aktiviteter kan nevnes
demonstrasjoner, pressekonferanser, trusler i
mediene og trusler mot politikere eller vitner.
Enkeltpersoner fra miljøet har også blitt knyttet til
terrorhandlinger både nasjonalt og internasjo-
nalt.111 En av lederne for gruppen var den kjente
Arfan Bhatti. Han erklærte i et intervju i 2002 at
han levde for islam og hatet norske verdier.112

Bhatti ble arrestert i Kiel i Tyskland i 2006, mis-
tenkt for å ha planlagt terror under fotball-VM.
Han ble også mistenkt for terrorplaner i Norge
etter å ha sittet i en bil utenfor den amerikanske
ambassaden i Oslo og snakket med en antatt med-
sammensvoren om å kaste granater over ambas-
sadens sikkerhetsgjerde. Det var ikke tilstrekke-
lig bevis for å dømme etter såkalt «terrorforbund»
etter loven. I samme sakskompleks ble imidlertid
Bhatti dømt for å ha medvirket til før nevnte sky-
ting med automatvåpen mot synagogen i Oslo i
september 2006. Bhatti fikk straff for medvirkning
til skytingen og var fengslet en periode før han ble
løslatt i 2009.113

Av andre norske erfaringer med ekstrem isla-
misme kan det nevnes at Norge mottok en direkte
terrortrussel fra den daværende nestlederen og
senere lederen i al-Qaida, Ayman al-Zawahiri, i
2003. Samme år ble mulla Krekar utvist fra Norge
av hensyn til rikets sikkerhet. Krekar kom til
Norge som kvoteflyktning i 1991. I 2001 ble han
leder for jihadistgruppen Ansar Al Islam i Nord-
Irak. Krekar ble til slutt utlevert til italienske
myndigheter og fengslet i Italia i 2020.114

104 For ytterligere omtale av fremmedkrigere, vises det blant
annet til boks 4.2 Fremmedkrigere

105 Hegghammer 2013; Malet 2013
106 Hegghammer 2013
107 Gartenstein-Ross og Blackman 2017; Meleagrou-Hitchens

og Hughes 2017

108 Lia og Nesser 2016
109 Politiets sikkerhetstjeneste 2005
110 Løge, Lie og Rolfsen 2017
111 Lia og Nesser 2016
112 Hultgreen 2002
113 Ighoubah 2018; Hallgren, Stokke og Dragland 2022
114 Garvik og Wiborg 2022
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I 2004 ble det kjent at militante aktivister fra
den al-Qaida-tilknyttede gruppen GSPC, som
senere tok navnet al-Qaida i det islamske
Maghreb (AQIM), hadde forsøkt å rekruttere
fremmedkrigere fra moskeer i Oslo. Disse frem-
medkrigerne skulle kjempe mot amerikansk
okkupasjon av Irak.115 Samme år gikk en person
amok med øks under en flygning i Nord-Norge.
Selv om denne saken ikke ble sett på som terror,
men et utslag av psykiske eller personlige proble-
mer, skal mannen ha støttet islamistpartiet under
konflikten med regimet i hjemlandet, og han skal
ha opptrådt som det som ble oppfattet som en
radikal imam på asylmottaket i Norge.116

Jihadisme i Norge har gått fra å være knyttet
til nasjonale gruppers kampsaker til å bli fleret-
nisk og flerkulturelt. Det felles språket er blitt
norsk, og deltakerne bruker mediene til å gjøre
seg kjent. Deltakernes unge alder, flerkulturelle
profil og evne til å nå ut og bruke sosiale medier
og internett har vært utslagsgivende.117

Fremveksten av ekstrem islamisme i Norge
skjedde i tråd med funn fra radikaliseringsfors-
kningen om samspillet mellom sosiale og ideolo-
giske drivkrefter, betydningen av sosiale nettverk
og det at konflikter andre steder kan forårsake
transnasjonal radikalisering i et land som ikke er
en direkte part i konfliktene. Dette viser hvordan
et lite antall sentrale skikkelser, såkalte entrepre-
nører, kan skape problemer for dem som påvir-
kes, og utgjøre et betydelig samfunnsproblem og
en betydelig trussel.118

Jihadistiske terrorplaner i Norge

I 2010 kunngjorde PST at de hadde sprengt en al-
Qaida-celle i Norge som skulle ha planlagt ter-
roraksjon(er) i Danmark mot karikaturtegnere og
avisen Jyllands-Posten. Hovedmannen, uiguren
Mikael Davud, ble dømt til fengselsstraff sammen
med den irakiske Shawan B, mens en tredje mis-
tenkt, David J., ble frikjent for terrortiltalen, men
dømt for forsøk på anskaffelse og oppbevaring av
hydrogenperoksid, som skulle brukes til å lage
sprengstoff.119 Davud skal ha trent med al-Qaida i
Waziristan, og cellen hadde internasjonale koblin-
ger til en terrorcelle i Manchester og en celle som
skulle angripe T-banesystemet i New York. Under

rettssaken mot Davud-cellen dukket Arfan Bhatti
opp og hilste på de tiltalte før han ble utvist fra
rettssalen fordi han hadde en nylig dom på seg.120

Samme år viste Dagbladet en Muhammed-karika-
tur på forsiden av avisen. Flere norske muslimer
reagerte kraftig og Profetens Ummah arrangerte
en protestmarsj. En av lederne fra Profetens
Ummah, den norsk-irakiske Mohyeldeen
Mohammad sa under arrangementet at norske
myndigheter og medier måtte forstå alvoret med
publiseringen av karikaturer for å unngå «en 11.
september og en 7. juni [juli] på norsk jord».121

Han la til det som skulle bli en av Profetens
Ummahs signaturer: «Det er ingen trussel, men en
advarsel».122 Mohyeldeen Mohammad, Arfan
Bhatti og norsk-pakistaneren Ubaydullah Hus-
sain fremsto som henholdsvis ideologen, igang-
setteren (entreprenøren) og rekruttereren i Pro-
fetens Ummah. Den kombinerte effekten av at IS
ble nedkjempet, at mange i kjernen av jihadistmil-
jøet døde, at det oppsto interne konflikter, og at
det ble gjort forebyggingstiltak, fikk Profetens
Ummah til å gå i oppløsning, og den norske jiha-
dismen ble mindre synlig.123

En rekke andre alvorlige hendelser knyttet til
ekstrem islamisme har funnet sted i Norge siden
IS ble svekket i Syria og Irak i 2017. I 2017 ble en
17-åring pågrepet på Grønland i Oslo med en
bombe. Han var opprinnelig fra Russland og
hadde bodd i Vadsø som flyktning. Han ble fengs-
let og fikk etter hvert et utvisningsvedtak.124 Han
ble uttransportert til Russland i 2019, men dukket
opp i Norge igjen i 2022. Han ble arrestert da han
krysset grensen til Norge, og før han på nytt ble
uttransportert ble han avhørt om en vedvarende
relasjon til Bhatti.125 Bhatti var kommet i søkely-
set på grunn av det påtalemyndigheten vurderer
som ekstrem islamisme i Norge: terrorangrepet
den 25. juni 2022 i Oslo.

Før terrorangrepet var det også flere andre
alvorlige saker med norske jihadister. I 2019 kom
det frem at en 25 år gammel norsk-somalier i
Skien hadde vært med i chattegrupper med IS-til-
hengere i Storbritannia og Danmark og planlagt å
gjennomføre terrorangrep i landene. Saken ble
prøvd i tre rettsinstanser, og han ble til slutt dømt
til nesten 14 års fengsel for IS-medlemskap og for

115 Rosbach 2005
116 Jacobsen 2006
117 Noor 2018. Det vises for øvrig til del III
118 For ytterligere omtale av drivere og motivasjonsfaktorer,

vises det til kapittel 21 
119 Norges Høyesterett Rt-2013-789

120 Skevik 2011
121 Granbo og Carlsen 2010
122 Granbo og Carlsen 2010
123 Svendsen og Døvik 2016
124 Krosby 2018
125 Ismaeli og Riaz 2023
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forsøk på medvirkning til terrorhandling i Dan-
mark og England.

I 2021 arresterte PST en 16-åring med syrisk
bakgrunn i Oslo som skulle ha planlagt å frem-
stille nikotingift i terrorøyemed. Etterforskingen
viste at han hadde sverget troskapsed til IS, lastet
ned bombematerialer og hadde Arfan Bhatti som
profilbilde på Telegram-kontoen sin.126 Han ble
dømt til fem år i fengsel.127

Norske fremmedkrigere

De første norske fremmedkrigerne i Syria ble
med i den al-Qaida-tilknyttede gruppen Jabhat Al
Nusra inntil IS erklærte kalifatet sommeren 2014
og brøt med al-Qaida. Fra da av søkte de norske
fremmedkrigerne seg mot IS. Norsk-chilenske
Bastian Vasquez fra Skien dukket plutselig opp i
den nå historiske IS-propagandafilmen The End of

Sykes-Picot, som viste sprenging av en grensepoli-
tibygning mellom Syria og Irak og symboliserte at
IS-kalifatet hadde visket ut grensen bestemt av de
tidligere kolonimaktene i området, Storbritannia
og Frankrike. Rapporter begynte å komme om at
nordmenn fikk militære oppgaver i IS, oppgaver
som trenere og snikskyttere, og at de bidro i
propaganda og annen støttevirksomhet. Snart
begynte også unge norske kvinner å reise til IS-
kalifatet i håp om å gifte seg med norske frem-
medkrigere og stifte familie i det religiøse ideal-
samfunnet IS prøvde å fremstille, slik som to
søstre fra Bærum128 og en norsk-pakistansk
kvinne som vendte tilbake til Norge med barna
sine. Hun skal ha blitt med i IS fordi mannen, Bas-
tian Vasquez, sluttet seg til gruppen. Sistnevnte
sak fikk FrP til å gå ut av regjering i 2020.129

126 Ighoubah 2021
127 Thommessen 2021

Boks 7.4 Profetens Ummah
Profetens Ummah besto av unge norske musli-
mer og konvertitter fra Østlandet, som hadde
møttes blant annet i forbindelse med de vold-
somme demonstrasjonene mot Israel i Oslo sen-
trum etter angrep mot Gaza i 2009. De hadde
også møtt hverandre i radikale moskémiljøer,
gjerne improviserte private «kjellermoskeer». I
slike settinger møtte ungdommene erfarne
eksil-islamister som mulla Krekar og den tidli-
gere vise-helseministeren i Taliban-regimet
Abdul Rauf Muhammad som inspirerte og
underviste dem.1 Rauf kom til Norge som kvote-
flyktning gjennom FN-systemet i 2001. Miljøet
hadde også kontakter med Omar Bakri og
Anjem Choudary i London og Al Muhajiroun- og
Sharia4-nettverkene deres. Den norske rekrut-
tereren Ubaydullah Hussain sendte sitt første
brev til Omar Bakri allerede som 14-åring og
hadde et ønske om å etablere en variant av Al
Muhajiroun i Norge.2 Både Bakri og Choudary
underviste de norske jihadistene via videochat-
ten Paltalk. Choudary kom også på besøk til
Norge under Krekar-rettssaken i 2012 og hadde
møter med jihadister fra flere av de nordiske lan-
dene i Oslo.3 Profetens Ummah fulgte malen til
sine britiske forbilder og utnyttet det norske
demokratiet til å demonstrere mot norske styr-

ker i Afghanistan utenfor Stortinget, til støtte for
Osama bin Laden utenfor den amerikanske
ambassaden og mot Muhammed-karikaturer.
De markerte også motstand mot rettsforfølgin-
gen av mulla Krekar. De sto på stand for å
rekruttere, holdt pressekonferanse og rekrut-
terte etter hvert norske fremmedkrigere til IS i
Syria og Irak. Gruppen var også svært aktiv i
sosiale medier som Facebook, YouTube og
daværende Twitter, og den satte opp egne web-
sider der den promoterte seg og mobiliserte
rundt kampsakene sine. Den viktigste kampsa-
ken ble etter hvert Syria, og sentrale medlem-
mer reiste til landet som fremmedkrigere fra
høsten 2012. Rekruttereren Ubaydullah Hussain
ble igjen i Norge og fikk etter hvert en sentral
rolle i å tilrettelegge reisevirksomheten til flere
av «Syria-farerne». Han rekrutterte blant andre
en sårbar ungdom med rusproblemer som ble
drept i Syria. Han ble dømt til langvarig fengsels-
straff for rekruttering til IS.4

1 Akerhaug 2013; Lia og Nesser 2016
2 VG 2017
3 Persen 2013
4 Løge, Lie og Rolfsen 2017

128 Seierstad 2016
129 Vigsnæs, Fjeld, Kampevoll og Svendsen 2020; Brekke, Zon-

dag og Døvik 2021
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Norge hadde stor fremmedkrigeraktivitet i for-
hold til folketallet.130 Til sammen reiste omkring
100 «Syria-farere» fra Norge som fremmedkri-
gere.131 Omkring 40 skal ha dødd. Omkring 40
har returnert til Norge eller oppholder seg i andre
land. Flere er ikke gjort rede for eller kan befinne
seg i leirer i Syria. Omkring 40 barn med norsk til-
knytning skal ha levd i IS-kalifatet. Norge har
straffeforfulgt mer enn halvparten av de retur-
nerte. Det var anslagsvis ti kvinner blant de nor-
ske fremmedkrigerne.132

25. juni 2022

Målet med terrorangrepet i Oslo sentrum 25. juni
2022 var mest sannsynlig å gjennomføre masse-
drap mot skeive som skulle delta i pridefeiringen.
En ekstrem islamist som hadde vært i PSTs, søke-
lys åpnet ild med automatvåpen mot utestedet Per
på Hjørnet og etter det mot inngangen til uteste-
det London Pub, som er et kjent samlingspunkt
for det skeive miljøet.133 To ble drept og 23 skadet
før gjerningsmannen fikk problemer med våpenet
og ble stoppet av publikum og så arrestert.

Etterforskingen viste at gjerningsmannen,
norsk-iranske Zaniar Matapour, hadde hatt nær
kontakt med Arfan Bhatti over tid, og at de hadde
en felles chattegruppe med flere personer kjent
fra tidligere terroretterforskninger i Norge. Etter
hvert avslørte VG at Etterretningstjenesten hadde
hatt en operasjon gående mot en kvinnelig isla-
mist i utlandet.134 De hadde utgitt seg for å repre-
sentere IS og gjennom dette oppnådd direkte kon-
takt med Arfan Bhatti. Han fortalte om et planlagt
angrep i Norge som han ville at IS skulle velsigne.
Etterretningstjenesten skal ha varslet PST om et
forestående angrep, men adekvate tiltak ble ikke
satt inn tidsnok. Det er gjennomført en evaluering
av angrepet og politiets og PSTs arbeid med å
avverge det.135 Det ble tatt ut tiltale mot Matapour
i november 2023. Rettssaken er planlagt våren
2024. Det er også fire andre siktede i saken.

Antallet angrep fra ekstreme islamister har
gått noe ned, og europeiske sikkerhetstjenester
har blitt mer effektive til å stoppe de største og
dødeligste terrorcellene. Det avsløres imidlertid
stadig terrorplaner, og det gjennomføres stadig
angrep i Europa. 25. juni viste at trusselen fra
ekstreme islamister er til stede også i Norge.

130 Lia og Nesser 2014. Flesteparten av de norske fremmedkri-
gerne oppfylte flere av risiko- og sårbarhetsfaktorene som
er omtalt i kapittel 19 Risiko-, sårbarhets- og beskyttelses-
faktorer

131 Johnsen, Byermoen, Arntsen, Vikås og Worren 2019
132 Svendsen 2019
133 Foss og Riaz 2023

134 Hopperstad, Haram, Bergo, Olsen, Christensen og Ryd-
ning 2023

135 25. juni-utvalget 2023. Samarbeidet mellom PST og Etter-
retningstjenesten samt oppfølgingen av dette forholdet
etter terrorangrepet er nærmere omtalt i del V Det fore-
byggende arbeidet mot radikalisering og ekstremisme
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Kapittel 8
Venstreekstremismen og dens omland

Venstreekstremisme kan betegne forskjellige for-
mer for politiske ideologier til venstre for den parla-
mentariske sosialismen. Begrepet omfatter i denne
betydningen både ikke-voldsaksjoner og terro-
risme. I PSTs nasjonale trusselvurdering for 2023
er definisjonen «ideologiske overbevisninger […]
forankret i voldsforherligende varianter av kommu-
nisme, anarkisme og antifascisme.»1 Begrepet har
imidlertid vært definert noe ulikt, også av PST,
gjennom de siste årene.2 PSTs tyske søsterorgani-
sasjon, Verfassungsschutz, ser venstreekstremisme
som en «helhetlig ideologisk forståelse og begrun-
nelse for politisk handling, inkludert voldshandlin-
ger».3 Venstreekstremisme kjennetegnes ut fra
dette av at den søker å erstatte den eksisterende
stats- og samfunnsordningen, herunder den libe-
rale demokratiske grunnordningen, som nevnt i
den tyske grunnloven, med et kommunistisk eller
anarkistisk system.4 Det viktige er da ikke faktisk
bruk av vold, men den ideologiske begrunnelsen
for om og når voldsbruk er legitimt for å oppnå poli-
tiske mål. Verfassungsschutz opererer derfor også
med kategorien «voldsberedte».5

Forskjellen mellom norsk og tysk etterretnings-
definisjon av venstreekstremisme kan sies å
komme fra de ulike historiske erfaringene med
fenomenet. Viktigheten av å forstå det sympatise-
rende omlandet og dets potensial er en viktig lær-
dom fra terrorbølgen i det tidligere Vest-Tyskland
på 1970-tallet. Den norske lærdommen fra samme
periode er derimot at det er viktig å skille klart mel-
lom holdninger og handlinger i møte med politisk
radikalisering. Et slikt skille gjør at man kan unngå
en ytterligere radikalisering og voldseskalering.6

I trusselvurderingen for 2023 anga PST at det
er svært lite sannsynlig at venstreekstremister vil

forsøke å gjennomføre terrorhandlinger i Norge i
2023. Det er ventet at venstreekstreme miljøer for-
blir små.7 Likevel er det mulig at verdenssyn og
holdninger som tradisjonelt forbindes med ven-
streekstreme, kan inngå i et radikaliseringsløp
eller i antidemokratisk tankegods.

Historisk har venstreekstreme i hovedsak tatt
utgangspunkt i revolusjonære ideer som ble
utviklet i andre halvdel av 1800-tallet, og som har
blitt videreutviklet i ulike retninger. Venstreek-
stremismen har videre historiske røtter i revolu-
sjonære og totalitære regimer i det 20. århundre.
Venstreekstremister oppfattet tradisjonelt demo-
kratiet som et maskert borgerlig diktatur, som de
ville erstatte med et samfunn uten klasseskiller,
privat eiendom og statsmakt.8 Etter revolusjonen
skulle proletariatets diktatur oppstå, og mange
venstreekstreme argumenterte for at vold og
tvang måtte brukes mot revolusjonens fiender og
restene av det gamle borgerlige samfunnet.9

Venstreekstreme miljøer etter 1960 kjenneteg-
nes ikke av at de har en homogen ideologisk for-
ståelsesramme som peker mot en bestemt sam-
funnstype som skal erstatte den eksisterende.
Konspirasjonsfortellinger om jødiske sammen-
svergelser er ikke forbeholdt ytre høyre og
ekstrem islamisme, men kan også prege verdens-
bildet til mennesker på venstresiden.10 De er
gjerne knyttet til en generell antiamerikanisme
som kan gå over i konspiratoriske tanker om
hvem som egentlig sto bak angrepene 11. septem-
ber 2001.11 Venstreekstreme kjemper mot det de
oppfatter som en urettferdig verdensorden som
anses som dysfunksjonell og ansvarlig for ødeleg-
gelse av miljøet, kriger og undertrykkelse av
svake og fattige.12

1 Politiets sikkerhetstjeneste 2023a
2 Se Politiets sikkerhetstjeneste 2013; Politiets sikkerhetstje-

neste 2020a
3 Bundesministerium des Innern für Bau und Heimat 2019.

Uoffisiell oversettelse
4 Bundesministerium des Innern für Bau und Heimat 2019
5 Uoffisiell oversettelse
6 Brandal og Thorsen 2021

7 Politiets sikkerhetstjeneste 2023a
8 Sørensen 2014
9 Sørensen 2014
10 Farinelli 2021
11 Færseth 2017
12 Center for Dokumentation og Indsats mod Ekstremisme

2019
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Når det gjelder motiver og potensiale, kan
venstreekstremisters forhold til vold inndeles i tre
undergrupper:
 • tradisjonelle kommunistpartier som er åpne for

at en revolusjonær omveltning vil innebære
vold mot revolusjonens fiender

 • grupperinger som er villige til å bruke vold for
å fremprovosere økte motsetninger i samfun-
net for å få økt oppslutning om revolusjonære
ideer

 • autonome miljøer som bruker vold mot poli-
tiske motstandere for å hindre dem i å vokse
frem og bre seg13

8.1 Venstreekstremismen og dens 
omland internasjonalt

En kommunistisk fremtid virket forlokkende på
mange unge intellektuelle fra middelklassen i
både Øst- og Vest-Europa etter 2. verdenskrig.14

Mange følte seg underlegne det arbeidende fol-
ket, proletariatet, og mange meldte seg inn i kom-
munistiske partier.

Kommunistiske regimer som Sovjetunionen
og senere Kina og Kambodsja utviklet seg imidler-
tid til svært voldelige regimer som utsatte befolk-
ningen i egne land for brutalitet og forfølgelse.
Særlig gikk det ut over «revolusjonens fiender»,
som ble fjernet i såkalte utrenskninger.

Selv om brutaliteten i kommunistiske regimer
var kjent i Vesten, var mange på venstresiden i
Vest-Europa tilhengere av kommunisme og følge-
lig også kommunistiske regimer som Sovjetunio-
nen. Sovjetregimet nøt godt av den aura av antifas-
cisme som kom som følge av de store ofrene rus-
siske soldater gjorde på slagmarken under 2. ver-
denskrig.15 Denne strategien og tankegangen
appellerte særlig til intellektuelle på venstresiden.
Som motstandere av alt som var fascistisk ble den
logiske slutningen for mange å akseptere og tole-
rere volden utført av det kommunistiske regimet i
Sovjetunionen, som ikke sto tilbake for den volden
som hadde blitt utført av det nazistiske regimet
under 2. verdenskrig. De kriminelle handlingene
som ble utført av Sovjetunionen, kunne unnskyl-
des fordi de var midler til å nå et høyere mål.16

Sovjetunionen og de øvrige kommunistlandene
i Øst-Europa begynte i etterkrigsårene å legge for
dagen en statlig sanksjonert antisemittisme.

Jødiske skoler ble stengt, jøder ble kastet ut av
kommunistpartiene, og antisemittiske utsagn som
anklaget jøder for å være «rotløse kosmopolitter
uten identitet», dominerte den kommunistiske
partipressen.17 Befolkningen i Sovjetunionen og
Øst-Europa ble utsatt for overvåkning, vilkårlige
arrestasjoner, deportasjoner og likvidasjoner. Noen
steder ble det utstedt visum, slik at jødene kunne
forlate landet. Mange jøder reiste til USA og Israel.

Både i Øst- og i Vest-Europa dalte begeistrin-
gen for den sovjetiske kommunismen etter opprø-
ret mot de sovjetisk-styrte styresmaktene i
Ungarn, et opprør som ble slått brutalt ned av sov-
jetiske styrker i 1956.18 Kommunistpartiene mis-
tet et stort antall medlemmer over hele Vest-
Europa, og bevegelser ytterst til venstre i Vesten
vendte oppmerksomheten mot asiatisk og latina-
merikansk anti-imperialistisk kommunisme. Sym-
patiserende på venstresiden tok avstand fra den
volden som utspant seg på deres eget kontinent,
fordi den ble utført av staten. Vold som ble utført
av frihetskjempere, ble ansett som legitim.19 Ven-
streekstreme grupperinger, herunder terrorgrup-
per, utgjorde en trussel mot mange av de vesteu-
ropeiske demokratiene under den kalde krigen.

Venstreekstreme grupper i dag har i hovedsak
forankring i antifascistiske og anarkistiske strøm-
ninger. Etter kommunismens fall og slutten på
den kalde krigen mener imidlertid forskere at det
ekstreme venstre har vært i en ideologisk krise.
Like fullt er fiendebildet av det internasjonale
pengefondet IMF, NATO, EU og supermakten
USA relativt uendret. Det samme er nasjonale
politiske eliter som oppfattes som kontrollert av
multinasjonale selskaper.20

Et eksempel på en bevegelse i dag er Antifas-
cistisk aksjon, Antifa eller AfA. Det er en løst sam-
mensatt, transnasjonal politisk bevegelse som
aksepterer bruk av vold mot antifascister. Et viktig
prinsipp for Antifa er at fascister med alle nødven-
dige midler må hindres i å få en plattform å
snakke fra.21 I bydelen Nørrebro i København har
gruppen hengt opp klistremerker hvor det står
WARNING – Fascists will be assaulted in this
area.22 Militante antifascister vil ha direkte kon-

13 Brandal og Thorsen 2021
14 Judt 2005
15 Judt 2005
16 Judt 2005

17 Judt 2005
18 Opprøret startet som en studentdemonstrasjon og utviklet

seg til en virkelig folkeoppstand med krav om politisk frihet
og økonomiske reformer, og at de sovjetiske styrkene
skulle trekkes ut av landet. Sarfi 2022

19 Judt 2005
20 Center for Dokumentation og Indsats mod Ekstremisme

2019
21 Copsey og Merrill 2021
22 Sindberg 2019
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frontasjoner med fascister, og i senere år har
Antifa benyttet seg av såkalt doxxing, som vil si å
avsløre identiteten til høyreekstreme personer på
digitale plattformer.23

Venstreekstrem terror og ekstremisme

Venstreekstrem terrorisme i Vest-Europa har
kommet fra små miljøer som i hovedsak har vært
isolerte fra det politiske landskapet for øvrig. Unn-
taket er Italia, hvor skillet mellom venstreek-
streme, venstreterrorister og venstreradikale har
vært mer flytende.24 I Italia fantes det på venstre-
siden en frykt for at fascistene skulle ta over mak-
ten i landet.25

I Tyskland dreide opprøret seg for mange om
det de anså som et manglende oppgjør med den
nære nazifortiden, som viste seg gjennom at tidli-
gere nazister gikk inn i ledende posisjoner i den
nye republikken Vest-Tyskland.26

De venstreekstreme terrorgruppene som har
gjort mest skade, var Rote Armee Fraktion (RAF),
også kjent som Baader-Meinhof-gruppen,27 og Bri-
gate Rosse28 i henholdsvis Vest-Tyskland og Italia.
Disse gruppene, som særlig besto av unge studen-
ter, næret mistillit til de nye demokratiene som
oppsto etter 2. verdenskrig, som de oppfattet som
imperialistiske og kapitalistiske.

Ungdomsbevegelsene på ytre venstre utviklet
et konsept om «legitim motvold» som knyttet seg
til en internasjonal kamp mot kolonialisme og for
borgerrettigheter i USA og klassekamp i Europa.29

Gjennom såkalt «defensiv vold» ville de provosere
frem det de mente var styresmaktenes sanne, fas-
cistiske natur. Det var ulike meninger om hva
defensiv vold innebar. De mest ytterliggående
gikk fra demonstrasjoner til symbolsk vold i form
av for eksempel ødeleggelse av eiendom. Følgen
av dette ble at de i noen grad lyktes med å frem-
provosere den motreaksjonen de ønsket seg: Sta-
ten tok i bruk mer vold. Da den tyske studenten
Benno Ohnesorg ble drept av politiet i Vest-Berlin
i 1967, mente mange at analysen deres var bekref-
tet.30 Utover på 1970-tallet sto RAF bak en rekke
bombeangrep, skytinger, kidnappinger og ban-
kran. Toppen av angrepsaktiviteten ble nådd med

«den tyske høsten» i 1977. Bevegelsen mistet mye
av den støtten som den hadde vært avhengig av,
samtidig som myndighetene intensiverte kampen
mot RAF. 34 mennesker mistet livet på grunn av
terror utført av RAF. Motstanden fra ytre venstre
fortsatte etter dette mer som småskalavold mot
politiske motstandere på ytre høyre, fra grupper
som Antifa.

I Italia kidnappet Brigate Rosse politikere,
næringslivstopper og advokater og forlangte løse-
penger. De mistet sympati blant folk da de kidnap-
pet og myrdet den tidligere statsministeren Aldo
Moro i 1978. Mange politikere på venstresiden og
fengslede medlemmer fra gruppen selv tok
avstand fra drapet.31

Fra slutten av 1960-tallet og frem til slutten på
den kalde krigen var det også eksempler på poli-
tisk vold utført av venstreekstreme grupper i Dan-
mark og Sverige. Blekingegadebanden fra Køben-
havn gjennomførte ran og andre kriminelle
handlinger på 1970- og 80-tallet, blant annet for å
skaffe penger til den palestinske organisasjonen
Popular Front for the Liberation of Palestine,
PFLP.32

Dagens utenomparlamentariske venstreside
er radikale i sin samfunnskritikk, men støtter ikke
eller bruker ikke politisk vold. Venstreekstreme
miljøer skiller seg altså fra den øvrige venstresi-
den, som klart tar avstand fra vold. Venstreekstre-
mister ser på seg selv som en del av en større
internasjonal kamp mot global urettferdighet og
orienterer seg gjerne i retning av større transna-
sjonale fellesskap.

8.2 Venstreekstremismen og dens 
omland i Norge

Norsk venstreekstremisme har ikke kommet til
uttrykk gjennom mange ekstreme handlinger.
Hovedbildet er at de partiene og bevegelsene på
venstresiden som her til lands har støttet væpnet
revolusjon eller på andre måter ansett vold som
legitimt virkemiddel, historisk sett ikke har satt
denne tankegangen ut i livet. Det er også viktig å
anerkjenne at Stortingets granskningskommisjon,
Lund-kommisjonen, kom frem til at det hadde
foregått ulovlig overvåkning i stor skala av norske
borgere, særlig på venstresiden.33

Når Ekstremismekommisjonen likevel velger
å omtale bevegelser som deltok i valg og ikke

23 Copsey og Merrill 2021
24 Sitter 2017
25 Sönmez 2019
26 Sönmez 2019
27 For mer informasjon, se Dalen 2023
28 For mer informasjon, se Lima 2023
29 Sönmez 2019
30 Sönmez 2019

31 Sönmez 2019
32 Knudsen 2007
33 NOU 1998: 4 
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brukte eller argumenterte direkte for å bruke
politisk vold, er dette fordi legitimeringen av vold
hos disse gruppene på ulike tidspunkter var en
sentral del av deres partiprogram og tankegods.
Lund-kommisjonen formluerte det slik: «Kommi-
sjonen har ikke funnet at det frem til siste halvdel
av 1960-årene skjedde avgjørende endringer i
NKPs holdninger som gjorde det uforsvarlig at
norske myndigheter ikke tidligere endret sin opp-
fatning av kommunister som en mulig sikkerhets-
trussel.»34 Dette støttes også av forskere som har
pekt på at partiet NKPs ytre tilslutning til Grunn-
loven ikke gjenspeilte seg i partiorganisasjonen.35

Norske kommunister og Sovjetunionens bidrag
til nedkjempingen av nazismen bidro til en viss fol-
kelig sympati med NKP, som tidoblet sin med-
lemsmasse sammenlignet med før 2. verdenskrig.
Partiet fikk ti prosent av stemmene og elleve
representanter inn på Stortinget ved stortingsval-
get i 1945. Dette var for øvrig en trend også ellers i
Europa. NKP sluttet opp om den felles politiske
plattformen Fellesprogrammet,36 som dannet
grunnlaget for politisk styring av Norge i etter-
krigstiden, og NKP forpliktet seg dermed til de
demokratiske prinsippene som er nedfelt i Grunn-
loven.37 Det oppsto imidlertid tvil om NKPs nasjo-
nale og demokratiske holdning, noe som skyldtes
den internasjonale utviklingen med motsetninger
mellom øst og vest og partiets ideologiske drei-
ning. Overvåkningstjenesten begynte å overvåke
og etterforske kommunistenes handlinger.38

Overvåkningstjenestens interesse for NKP avtok
etter hvert.

Ved inngangen til 1970-tallet og gjennom 80-tal-
let ble det maoistiske og revolusjonære Arbeider-
nes Kommunistparti (marxist-leninistene), eller
AKP-ml, dominerende på den radikale venstresi-
den i Norge. Ml-bevegelsens forhold til vold har
vært omdiskutert. Det ble bygget opp en organise-
ring for illegal virksomhet og deler av organisasjo-
nen ble holdt hemmelig, selv for interne medlem-
mer. Enkeltpersoner gikk inn i Heimevernet eller
avtjente militær verneplikt, enten for å svekke «det
borgerlige militærapparatet» eller for å forberede
seg på den kommende motstandskampen eller den
sovjetiske invasjonen.39 Et særtrekk ved den revo-
lusjonære ml-bevegelsen i Norge var at den sprang
ut av en hel organisasjon, Sosialistisk Folkepartis

ungdomsorganisasjon (SUF), som ble maoistisk.
Noen analyser vektlegger betydningen av at det
fantes et organisasjonsapparat over hele landet, og
at ml-bevegelsen måtte forholde seg til en norsk
virkelighet og en bred kontaktflate.40

AKP-ml hadde en voldelig ideologi og reto-
rikk, og det ble også pekt på konkrete personer
som skulle likvideres etter revolusjonen. Ideolo-
gien og retorikken forble imidlertid «på papiret».
AKP-ere var involvert i mye demonstrasjonsvold,
men partiet hadde en klar linje mot «individuell
terrorisme».41 En annen årsaksforklaring på hvor-
for det ikke vokste frem venstreterrorisme i
Norge, antas å være at AKP tidlig tok et oppgjør
med anarkistiske krefter som gikk inn for «indivi-
duell vold», altså terrorisme, og i stedet gikk inn
for «væpna revolusjon» som en form for kollektiv
vold.42 En annen faktor som er fremhevet, er at
ml-bevegelsen fikk et betydelig kulturelt gjennom-
slag og politisk spillerom og ikke risikerte sank-
sjoner som kriminalisering eller yrkesforbud, slik
tilfellet var i andre land.43 Dette bidro trolig til at
det fremsto mer formålstjenlig for partiet å ope-
rere innenfor organiserte rammer. Ikke bare ideo-
logi, men også tilhørighet og fellesskap var viktige
drivere for mange av dem som søkte seg til og
ikke minst ble værende i bevegelsen.44 Både gjen-
nom sakprosa og skjønnlitterære verker45 har tid-
ligere medlemmer av ml-bevegelsen bidratt til en
innsikt i hvilke faktorer som spilte inn da de gikk
inn i bevegelsen.

Dagens arvtaker til ml-bevegelsen, partiet Rødt,
karakteriserer seg fortsatt som et revolusjonært
politisk parti. Forskere peker imidlertid på at selv
om det fortsatt finnes formuleringer i partipro-
grammet som kan tolkes revolusjonært og anti-
demokratisk, er partiet i praksis lojalt mot systemet
og forsvarer det.46

Ungdom og motkultur i Norge

På 1970-og 80-tallet var det opptøyer og husokku-
pasjoner i flere norske byer, igangsatt av en løst
sammensatt gruppe unge mennesker. Ut fra dette
vokste det frem en ungdomsbevegelse som stilte
krav, særlig for å få mulighet til kulturell og poli-
tisk utfoldelse og innflytelse på bylivet. Deres

34 NOU 1998: 4, s. 9. NKP står for Norges Kommunistiske Parti
35 Sørensen og Brandal 2018
36 Store norske leksikon 2005–2007a
37 Sørensen og Brandal 2018
38 Sørensen og Brandal 2018; NOU 1998: 4
39 Sørensen og Brandal 2018

40 Sørensen og Brandal 2018
41 Bjørgo og Gjelsvik 2015
42 Bjørgo og Gjelsvik 2015
43 Bjørgo og Gjelsvik 2015
44 Rognlien 2007
45 Solstad 1982
46 Sørensen og Brandal 2018
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kampformer og uttrykk hadde innslag av blant
annet humoristiske aktiviststunt, sabotasje og
ramponeringer. Ungdommer fra Blitzhuset i Oslo
gjorde seg bemerket i forbindelse med alt fra bud-
sjettnedskjæringer, politivold, apartheid til NATO
i løpet av 80-tallet. Det politiske venstre, blant
annet med representanter fra ungdomspartiene
Rød ungdom og Sosialistisk ungdom, forsøkte for-
gjeves å få makt og innflytelse over Blitz-miljøet.47

Hovedmotstanderen til blitzerne og miljøet som
sprang ut av Blitz på 1980- og 90-tallet, var nynazis-
ter. Det kom til jevnlige konfrontasjoner mellom
disse to gruppene, etter hvert også med våpen.

Den norske fraksjonen av Antifa ble grunnlagt
i 1994. Antifas mål var å være en militant og
direkte respons på økningen av nynazistiske grup-
peringer i Norge på 1980- og 1990-tallet. Den kom-
munistiske gruppen Tjen folket ser også vold som

et akseptabelt middel i kampen mot fascismen.
Både Antifa og Tjen folket er små grupper i
Norge, og de anses ikke som en stor trussel av
politiet eller PST. Likevel mener politiet at
voldspotensialet hos disse gruppene har kommet
til uttrykk, spesielt rundt demonstrasjoner mot
høyreekstreme grupper som DNM og SIAN etc.48

Enkelte klimaaktivister har i senere år tatt til
orde for at vold kan bli nødvendig i kampen for å
redde klimaet.49 PST vurderer at det er svært lite
sannsynlig at venstreekstremister eller ekstremis-
ter motivert av klima-, miljø- og naturvernsaker,
vil forsøke å gjennomføre terrorhandlinger i
Norge i 2023. PSTs vurdering er likevel at klima-,
miljø- og naturvernsaker har et potensial til å radi-
kalisere.50

47 Giske 2020

48 Klungtveit 2018
49 Ness og Lejon 2022
50 Politiets sikkerhetstjeneste 2023a
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Kapittel 9
Normalisering av ekstrem diskurs

Verdenssyn som bygger på konspirasjonsfortellin-
ger og rasistiske og antisemittiske stereotypier
samt en forestilling om at demokratisk valgte
regjeringer er forrædere eller landssvikere, var
for ti–femten år siden i all hovedsak isolert til nett-
fora, undergrunnsbevegelser og marginale poli-
tiske miljøer. I dag er slike ideer toneangivende
flere steder, både blant mennesker som besitter
mye makt, og blant enkeltborgere.

Antidemokratisk og ekstremt tankegods bru-
kes ikke kun av aktører som befinner seg utenfor
det demokratiske systemet. Utviklingen i det poli-
tiske ordskiftet i flere land de siste årene har satt i
gang en samtale om mainstreaming eller normali-
sering av ekstrem diskurs, spesielt fra ytre
høyre.1 Normalisering eller mainstreaming av
ekstrem diskurs beskriver en prosess hvor språk
eller elementer fra konspirasjonsfortellinger eller
avhumaniserende og nativistisk retorikk tas inn i
det offentlige ordskiftet.

Prosessen frem mot Storbritannias utmeldelse
av EU, Brexit2, og Donald Trumps presidentkam-
panje og seier i USA i 2016 var hendelser som
bidro til å legitimere og operasjonalisere forestil-
linger om rase, kultur, innvandring og nasjonal
identitet.3 Det har også vakt oppsikt at teknologi-
mogulen Elon Musk har spredt konspirasjonsfor-
tellinger om jøder til 140 millioner følgere på platt-
formen X.4

«Overton-vinduet» er et begrep som kan for-
klare denne utviklingen. Joseph Overton beskrev
det som i hverdagsspråket kalles ytringsrommet,
som et vindu av det som er akseptert diskurs. Det
som er upopulært eller ansett som ikke fornuftig å
si, befinner seg utenfor vinduet. Politisk påvirk-
ning vil da si å utvide vinduet eller flytte det som
tidligere ikke var akseptert å si, inn i vinduet.5

Dette fenomenet har vært mye diskutert i norsk
kontekst. Dersom elementer av konspirasjonsfor-
tellinger, såkalt konspirasjonssnakk, tas i bruk av
politiske ledere eller andre fremtredende stem-
mer, kan de bakenforliggende ideene legitimeres i
fellesskap som fra før preges av mistillit, fordom-
mer og et negativt syn på demokratiet, minoriteter
eller utsatte grupper. I slike fellesskap deles også
forestillinger om skjulte eliter med hemmelige
planer. Det har særlig blitt rettet oppmerksomhet
mot at elementer fra konspirasjonsfortellingen
Eurabia6 har kommet inn i hovedstrømmen.7

Når påstander om «snikislamisering» og støtte
til islamistiske terrorister blir framført av fram-
stående politikere, kan det bidra til å normali-
sere konspiratoriske forestillinger om at poli-
tiske motstandere bevisst legger til rette for
Islams invasjon av Europa. (Bjørgo og Gjelsvik
2018, s. 36)

Normaliseringsfenomenet forbindes oftest med
strømninger fra eller representanter for ytre
høyre. Det er likevel viktig å forstå at dette feno-
menet ikke utelukkende skjer på ytre høyre. Des-
informasjon og konspirasjonsfortellinger er virk-
somme verktøy i ustabile tider, særlig i forkant av
eller underveis i krig. Russlands konspirasjonsfor-
tellinger om Ukraina har vært et fremtredende
eksempel på dette, og de har hatt en viktig plasse-
ring i Russlands propagandakrigføring i forbin-
delse med krigen.8 Etter Russlands annektering
av Krim i 2014 og fullskalakrig mot Ukraina i 2022
har det pågått en debatt om hvordan konflikten
skal forstås, analyseres og møtes av Vesten. Ulike
forklaringsmodeller og fortellinger konkurrerer
mot hverandre og det strides om i hvilken grad
slike analyser skal trekke USAs og NATOs
handlinger inn i forklaringsmodellene av den
utviklingen som har funnet sted. Slike analyser er

1 Krzyżanowski og Ekström 2022; Tromp 2022; Mudde 2021;
Bjørgo og Gjelsvik 2018

2 Mustad 2022
3 Brown, Mondon og Winter 2023
4 Ghaffary 2023
5 Robertson 2018

6 Se omtale i kapittel 6.2 om Eurabiateorien
7 Fangen og Nilsen 2020
8 Østrem 2023
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ikke kontroversielle, og er en del av den politiske
diskursen, både i USA9 og Europa, herunder
Norge.10 Enkelte miljøer og enkeltpersoner som
tradisjonelt forbindes med venstresiden går imid-
lertid lenger i sin kritikk av Vestens rolle i konflik-
ten, og sprer russisk propaganda inn i den norske
offentligheten. Nettstedet Steigan.no har blitt pekt
på som en bidragsyter til dette.11

Ekstreme utsagn er mer utbredt enn tidligere,
noe som skyldes de mulighetene for rask spred-
ning som den digitale tidsalderen gir, og det poli-
tiske klimaet utsagnene har oppstått i. Det er for
øvrig ingen gitt sammenheng mellom utbredelsen
av ekstreme holdninger eller utsagn og effekten
av dem. Fenomenet er globalt, men effekten av
det er ikke den samme over alt.

At det blir mer vanlig å uttale seg med små hen-
visninger til store konspirasjonsfortellinger eller
stigmatiserende retorikk mot utsatte grupper, kan
ha ulike effekter, fra forskyvning av diskurs og poli-
tikk i en bestemt retning til vold og drap på men-
nesker i ekstremistenes fiendebilder. Metaforen
«hundefløyte» beskriver hvordan budskap kan
kodes med ekstremt innhold slik at det når inn-
vidde uten at avsenderen kan straffes for det hen
har uttalt. Hundefløyten er et effektivt virkemiddel
for politiske stemmer som ønsker å nå ut til ytterlig-
gående grupperinger uten selv å fremstå ytterliggå-
ende. Etter 22. juli 2011 har dette vært en aktuell og

mye diskutert problemstilling i Norge.12 Mennes-
ker som befinner seg i ekstremisters fiendebilder,
frykter ofte ikke avsenderen av et ekstremt, kodet
budskap, men effekten hundefløyten kan ha på
individer som har voldspotensial.13 I møte med økt
utbredelse av nettopp denne typen retorikk er det
trolig avgjørende at det finnes tilstrekkelig demo-
kratisk motstandskraft14 i befolkningen. Befolknin-
gen må være oppmerksom på desinformasjon og
villedende virkelighetsbeskrivelser som på kort og
lang sikt er undergravende for demokratiet.

Et normativt standpunkt kan være at ekstreme
utsagn ikke blir mindre ekstreme eller farlige selv
om de har blitt vanligere. Når elementer av
ekstremt tankegods tas i bruk av demokratisk
valgte politikere, kan dette være med på å bygge
ned demokratiet innenfra og sette utsatte grupper
under press. Dette kan dreie seg om verdensbil-
der som peker på opplevde indre eller ytre fien-
der, eller konspirasjonsfortellinger om sårbare
eller utsatte grupper eller enkeltpersoner. Dette
er samfunnstrusler som ikke kun kan løses på
individnivå, og som understreker betydningen av
hele samfunnets fellesansvar.

9 Mankoff 2023
10 Lodgaard 2022; Wilhelmsen 2023
11 Kvalsvik 2022; Valen 2022; Strømmen 2022

12 Harsvik 2018
13 Ipsos og Lund & Co 2020
14 Demokratisk motstandskraft kan sies å være motstands-

dyktigheten til å forhindre tilbakegang av demokratiske
institusjoner og praksiser. Boese, Edgell, Hellmeier, Maerz
og Lindberg 2021. For ytterligere omtale av demokratisk
motstandskraft vises det til kapitlene 26 og 27 om forebyg-
ging i kommunene og skolen 
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Kapittel 10
Tillit og mistillit

Tilliten til myndighetene er nedadgående i mange
liberale demokratier i dag. I USA ble tilliten til
myndighetene målt til «historisk lav» i 2022.1
Organisasjonen for økonomisk samarbeid og
utvikling, OECD, har i befolkningsundersøkelsen
fra 2021 vist at tilliten til myndighetene ikke har
vært så lav siden finanskrisen i 2008.2 Den norske
befolkningens tillit til myndighetene ligger langt
over gjennomsnittet i undersøkelsen.3 En robust
velferdsstat, en sterk økonomi og et nokså homo-
gent samfunn pekes på som sentrale faktorer for
at tilliten lenge har vært så høy i Norge.4 Rappor-
ten pekte likevel på noen særskilte utfordringer,
som at norske myndigheter og norske institusjo-
ner bør være særlig oppmerksomme på at den
norske befolkningen er i endring, og at det offent-
lige tjenesteapparatet bør rustes til å håndtere og
inkludere en befolkning som blir stadig mer
mangfoldig, både hva gjelder alder og bakgrunn.
Rapporten pekte på sårbarhetsfaktorer for tillit
som er særskilte for Norge, som forholdet sen-
trum-periferi, og mellom høyt og lavt utdannede.5
I perioden juni til desember 2021 falt befolknin-
gens tillit til Stortinget med ni prosentpoeng, fra
78 til 69 prosent.6 Nedgangen har blitt forklart
med «pendlerboligsaken», som avdekket at flere
stortingspolitikere og regjeringsmedlemmer hadde
benyttet ordningen med gratis pendlerbolig på en
måte som stred med regelverket, og som begun-
stiget dem økonomisk.7 Befolkningens tillit til fol-
kevalgte politikere og politiske institusjoner ble
også et stort diskusjonstema i norsk offentlighet
etter flere habilitetssaker blant både regjerings-

medlemmer og stortingspolitikere på sensomme-
ren og høsten 2023.8

Når det gjelder institusjonell politisk tillit, er
det stor forskjell på tap av tillit til enkeltpolitikere
og tap av tillit til politiske institusjoner. Det siste
har langt større konsekvenser, ettersom enkeltpo-
litikere er utbyttbare ved valg.9

Den institusjonelle tilliten er ulik i ulike deler
av befolkningen. To befolkningsgrupper, som til
dels overlapper hverandre, har lavere tillit enn
resten av befolkningen: personer uten høyere
utdanning og arbeidsledige eller personer på
annen trygd eller pensjon. Disse to sosiodemogra-
fiske gruppene opplever ofte utenforskap på andre
arenaer, som den politiske og den økonomiske.10

Opplevelsen av utenforskap kan underbygge
befolkningsgruppenes opplevelse av at samfun-
nets aktører og institusjoner ikke ivaretar interes-
sene deres. Over tid ser man at de som har mest
tillit, beholder den. De som er sosialt, økonomisk
og politisk ressurssterke, blir ikke like påvirket.
De som har minst tillit til myndighetene fra før,
har også lettest for å miste den.11

I kriser og perioder preget av unntakstilstand
der myndigheter tar avgjørelser som griper inn i
folks liv og frihet, kan det være krevende å opp-
rettholde eller få tillit. Tilliten til myndighetene
påvirkes også hvis det avdekkes systemsvikt i det
offentlige tjenesteapparatet, eller hvis folkevalgte
eller regjeringsmedlemmer misbruker sine
verv.12 Kriser kan også styrke tilliten til myndig-
hetene. I tiden umiddelbart etter terrorangrepet
22. juli 2011 økte både den mellommenneskelige
og den institusjonelle tilliten i Norge betraktelig,
for så å falle tilbake til normalnivået nokså hur-
tig.13 Lignende opinionsmålinger av kortvarig
styrket tillit er gjort etter andre terrorangrep og

1 Pew Research Center 2022
2 Nesten halvparten tror en høytstående myndighetsperson

ville yte en politisk tjeneste i bytte mot en godt betalt jobb i
privat sektor. En tredjedel av respondentene i undersøkel-
sen tror ikke myndighetene vil lytte til deres bekymringer.
OECD 2022a

3 77 prosent mot gjennomsnittet som er 47 prosent
4 OECD 2022b
5 OECD 2022b
6 Lysberg og Christiansen 2021
7 Hoel 2022

8 Høeg, Jakobsen og Time 2023
9 Segaard og Saglie 2023
10 Segaard og Saglie 2023
11 Segaard og Saglie 2023
12 Direktoratet for forvaltning og økonomistyring u.å.
13 Wollebæk, Enjolras og Ødegård 2013
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kriser. Samfunnsforskere beskriver fenomenet
som the rallying effect eller rallying around the
flag.14 Forklaringen går ut på at en befolkning
gjerne samler seg rundt den øverste politiske
ledelsen for å få beskyttelse når de rammes av ter-
ror, krig eller andre kriser. De nordiske landene
hadde eksempelvis vesentlig forskjellige strate-
gier i møtet med covid-19-pandemien. Forsknin-

gen viser imidlertid at tilliten til myndighetene
økte i hele Norden i pandemiens første fase.15

Tillit til medier

Svak tillit til myndigheter er gjerne også forbun-
det med svak eller ingen tillit til det som omtales
som mainstream media eller tradisjonelle, redak-
tørstyrte medier.16 Norge er blant de landene i
verden som har høyest tillit til nyheter, og nord-
menn har generelt høy tillit til norske nyhetsme-
dier, uavhengig av kjønn og aldersgrupper.17

Undersøkelser av befolkningens tillit til medier
viser at denne tilliten henger sammen med øko-
nomi og utdanning. Lav tillit til mediene henger
sammen med lav utdanning og lav hushold-
ningsinntekt.18 Alder spiller også en rolle. De
under 35 år har merkbart lavere tillit til mediene
enn resten av befolkningen.19

Redaktørstyrte medier har høy tillit i den nor-
ske befolkningen og skiller seg klart fra alterna-
tive medier og sosiale medier, som har lav tillit i
befolkningen. Undersøkelser under covid-19-pan-
demien tyder videre på at nordmenn søker til
redaktørstyrte medier i krisetider.20

Medietilsynet har pekt på en markant økning i
andelen av yngre som overhodet ikke bruker
nyhetskilder som papiravis, TV, radio eller net-
tavis. I gruppen ni til femten år var andelen 63 pro-

14 Mueller 1970

Boks 10.1 Tillit og demokratisk 
motstandskraft

Både individuelle og kollektive radikalise-
ringsprosesser kjennetegnes av lav tillit.1 Mis-
tillit kan være en drivkraft som får folk til å
søke seg til lukkede meningsfellesskaper, for
eksempel antistatlige bevegelser som baserer
seg på konspirasjonsfortellinger, som QAnon-
bevegelsen i USA eller Reichsbürger-bevegel-
sen i Tyskland. Motivasjon for å engasjere seg
i demokratiske prosesser forutsetter både
interpersonell og systemisk tillit. Man må ha
en grunnleggende antakelse om at den andre
«vil noe godt», og at det faktisk er mulig å
komme frem til gode løsninger i det eksis-
terende politiske systemet. Å motarbeide ten-
denser som kan bidra til å bryte ned tillit på
alle samfunnsnivåer, inngår dermed i en styr-
king av demokratisk motstandskraft.
1 Bjørgo 2018b

15 Ihlen, Lindholm, Johansson og Blach-Ørsten 2023
16 Figenschou 2020
17 Medietilsynet 2023
18 Moe og Bjørgan u.å.
19 Moe og Bjørgan u.å.
20 Medietilsynet 2023

Boks 10.2 Demokratisk kultur
En demokratisk kultur kjennetegnes av at ting
gjøres på en demokratisk måte. Skal demokra-
tiet være robust og motstandsdyktig, må demo-
kratiske prinsipper gjennomsyre samtlige
aspekter ved samfunnslivet.1 Dette innebærer at
praksiser og samhandlingsformer for eksempel
i arbeidslivet, på utdanningsfeltet eller i kulturli-
vet er basert på likeverd, gjensidig respekt og
inkludering. En slik innarbeidet demokratisk
kultur kan bidra til en «demokratisk ryggmargs-
refleks» i møtet med nye situasjoner og utfor-
dringer. Særlig i krisetider viser det seg om
demokratiske samfunn er robuste. Både histo-

riske og mer samtidige eksempler har vist at
demokratiske institusjoner kan miste legitimitet
og oppslutning hvis de ikke bygger på og
«næres» av reelle demokratiske prosesser.
Demokratiet blir sårbart når demokratiske ver-
dier og prinsipper undergraves. Motstandsdyk-
tige demokratier er ikke bare avhengige av
robuste institusjoner, de er også avhengige av
tillit og legitimitet som skapes gjennom en
demokratisk kultur.2

1 Dewey 1993
2 Europarådet 2016
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sent i 2020. Tallet hadde steget til 72 prosent i en
undersøkelse gjort i 2021.21 I alderen 16–24 år var
det 35 prosent som ikke hadde brukt nyheter på
disse plattformene. Andelen som oppsøker nyhe-
ter daglig, stiger betraktelig i disse gruppene hvis
nyheter på sosiale medier regnes med. Det rap-
porteres om at yngre i mindre grad enn eldre kon-
sumerer såkalt «harde nyheter» om politikk, sam-
funn og økonomi og i stedet oppsøker underhold-
nings- og kjendisnyheter. Dette er en indikasjon
på at de yngre velger bort informasjon om politikk
og samfunn. Medietilsynet påpeker følgende:

«Sjølv om andelen som ikkje er ‘påkopla’, og har ei
meir einsidig nyheitsorientering enn befolkninga
generelt, totalt sett er liten, er det viktig å følge
med på utviklinga langs demografiske og sosiale
skiljelinjer. Ei informasjonskløft mellom majorite-
ten av borgarane og nokre grupper kan føre til ei
meir fragmentert offentlegheit og auka risiko for
polarisering og ekkokammer».22

21 Medietilsynet 2023

22 Medietilsynet 2023. Ekkokammer betyr at informasjon og
meninger blir gjentatt og forsterket innen en gruppe eller
et medium uten diskusjon med dem som har andre syns-
punkter. Det norske akademis ordbok u.å.
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Kapittel 11
Ekstremismens konsekvenser for utsatte grupper

Ekstremister retter sitt hat mot ulike grupper.
Fiendebildet begrunnes ulikt i forskjellige ideolo-
gier, men det er påfallende hvordan noen grupper
går igjen i fiendebildet til ulike ekstreme retnin-
ger. For eksempel retter både høyre-, og venstre-
ekstremister og ekstreme islamister mye hat mot
jøder. Grupper som inngår i fiendebildet til flere
forskjellige ideologier, er særlig utsatt for hat og
vold. Selv om fiendebildene kan overleve i
århundrer,  er de også elastiske i den forstand at
nye grupper kan komme til. Hvem som utsettes
for hat påvirkes av samfunnsutviklingen. For
eksempel kan skeives  synlighet i samfunnet
generelt også føre til økt hat fra ekstreme grup-
per. I rapporten «Det kan skje igjen» fra Kunn-
skapsdepartementets arbeidsgruppe om anti-
semittisme og rasisme i skolen står følgende:

Hvis Auschwitz skjer igjen, er det ikke sikkert
at ofrene vil være jøder, rombefolkningen,
romanifolket, homofile eller funksjonshem-
mete. Da kan det være andre grupper som skil-
ler seg ut fra flertallet. (Kunnskapsdeparte-
mentet, 2011, s. 5)

Grupper som inngår i ekstremistenes fiendebil-
der, er vanligvis etniske, religiøse, språklige eller
seksuelle minoriteter, men også politikere, journa-
lister og samfunnsdebattanter er utsatt. Kvinnehat
er også utbredt blant ekstremister. Interseksjona-
litet spiller videre inn; jo flere minoritetskatego-
rier du tilhører, jo mer utsatt kan du være, både
for voldelig ekstremisme og hets og for marginali-
sering av storsamfunnet. Skeive flyktninger i
Norge er en gruppe som er særlig utsatt for vold
og diskriminering.1 Enkeltpersoner som anses
som representanter for grupper og individer med
fremstående posisjoner i samfunnet, får gjerne en
særlig rolle i ekstremisters verdensforståelse. Et
eksempel er den tidligere nevnte filantropen og
forretningsmannen George Soros, som er jødisk,

og som det også finnes en rekke konspirasjonsfor-
tellinger om.2

Trusler og hatefulle ytringer kan være belas-
tende og ødeleggende for enkeltmennesker og
deres nærstående. Rasisme og diskriminering kan
blant annet påvirke folks helse negativt både
direkte og indirekte.3 Trusler og hatefulle ytrin-
ger er skadelige for demokratiet dersom de fører
til at mennesker avstår fra å ytre eller engasjere
seg eller trekker seg ut av politikken og sam-
funnsdebatten.

Mange av gruppene som er utsatt for trusler
og hat fra ekstremister, er ofte også allerede mar-
ginaliserte. Ekstremisters fiendebilder er ikke løs-
revet fra holdninger som finnes ellers i befolknin-
gen, de har også sammenheng med politisk og
statlig sanksjonert diskriminering eller historisk
utestengelse i flere land. Holdningsundersøkel-
ser de senere årene peker også på kunnskapsun-
derskudd i befolkningen og negative forestillinger
om særlig utsatte grupper.4

Kommisjonen har hatt flere møter med grup-
per som inngår i ekstremisters fiendebilder eller
på andre måter er marginalisert og utsatt for hets,
trakassering og vold. Samlet sett er inntrykket at
flere ikke opplever seg tilstrekkelig beskyttet og
ivaretatt. De er bekymret for at myndighetene
som skal beskytte dem, ikke har nok kunnskap
om trusselen de lever med, og de er bekymret for
at befolkningen generelt har lav kunnskap om
hvem de er, og hvilke utfordringer de lever med.5
Regjeringens handlingsplan mot rasisme og dis-
kriminering, som kom høsten 2023, inneholder

1 Stubberud og Eggebø 2020

2 New York Times 2018. Se mer om slike fortellinger i kapit-
tel 4.3.3 Konspirasjonsfortellinger og konspirasjonssnakk. 

3 Spilker, Indseth, Hussaini, Labberton, Ali, Syse, Olsen,
Qureshi, Straiton, Kumar og Bruun 2022; Devakumar, Sel-
varajah, Abubakar, Kim, McKee, Sabharwal, Saini, Shan-
non, White og Achiume 2022 

4 Hoffmann, Kopperud og Moe 2012; Hoffmann og Moe
2017; Moe 2022; Norges institusjon for menneskerettig-
heter 2022a

5 Se vedlegg 1 for oversikt over kommisjonens møter



130 NOU 2024: 3
Kapittel 11 Felles innsats mot ekstremisme: Bedre vilkår for det forebyggende arbeidet

flere tiltak som retter seg mot å ivareta utsatte
grupper.6

Noen av gruppene eller personene i ekstremis-
tenes fiendebilder har ressurser til å beskytte seg
selv og er ikke marginaliserte. Hat og trusler mot
øvrige myndighetspersoner behandles nedenfor. I
tillegg til politikere og samfunnsdebattanter er det
flere grupper og minoriteter som opplever ulike
former for fordommer og negative holdninger i
Norge i dag.

For mange er det en stor belastning å leve
med vissheten om at en selv og ens nærstående
inngår i ekstreme gruppers fiendebilder. Det kan
gjøre stor skade og være livsbegrensende å vite at
mennesker som ligner deg, lever som deg eller
har samme tro som deg, blir drept, skadet eller er
utsatt for avhumaniserende holdninger eller
handlinger. Kommisjonen har hatt samtaler med
mennesker som trekker frem hverdagslige utfor-
dringer med å tilhøre en minoritet. Konsekven-
sene for noen er at de «skjuler» hvem de er, unn-
går å vise frem sin tilhørighet eller på andre måter
begrenser sine liv. Aktører kommisjonen har
snakket med, trekker frem viktigheten av hva
myndigheter og politiske representanter faktisk
sier og gjør, og hvordan de omtaler minoriteter i
offentligheten.

De ulike minoritetene som er del av ekstremis-
mens fiendebilder, er en uensartet gruppe med
ulike behov og ulike opplevelser av støtte og
inkludering. Samtidig er de utsatt for den samme
trusselen om ytringer og handlinger som ofte er
del av hverdagen, og som er både synlig og usyn-
lig for majoritetsbefolkningen.

Fordommer om at religiøse aktører utgjør
«negative størrelser», oppleves som utbredt, og
kunnskapen om det forebyggende arbeidet er lite
kjent.7 Et presist offentlig ordskifte og riktig
begrepsbruk er eksempelvis viktig for mange
muslimer som har spilt inn til kommisjonen at det
oppleves stigmatiserende og kunnskapsløst når
islamisme i mange sammenhenger blir synonymt
med ekstremisme. Flere har poengtert at det er
viktig å ikke sidestille ekstremisme og radika-
lisme med sosialkonservatisme.8

Både grupper kommisjonen har snakket med,
og myndigheter understreker betydningen av tillit
og likebehandling. Integrerings – og mangfoldsdi-
rektoratet rapporterer om tilfeller av tilbakemel-

dinger fra kommuner om forskjellsbehandling
mellom ukrainere og andre flyktninger og mener
det er grunn til å være obs på at dette kan gene-
rere polarisering.9

Handlingsplanen mot rasisme og diskrimine-
ring slår fast følgende: «Selv om det er godt doku-
mentert at rasisme og diskriminering forekom-
mer i Norge, og at det er en alvorlig utfordring, er
det fortsatt behov for mer kunnskap. Det gjelder
omfang og virkning på ulike samfunnsarenaer.
Ikke minst gjelder det hvordan rasisme og diskri-
minering kan forebygges og bekjempes, og kunn-
skap om hvilke virkemidler som fungerer best».10

For omtale av denne og andre relevante hand-
lingsplaner vises det til del V.

11.1 Hatkriminalitet

Hatkriminalitet er kriminelle handlinger som er
motivert av hat eller negative holdninger til
bestemte grupper av mennesker.11 I 2022 regis-
trerte politiet 923 anmeldelser med et hatmotiv,
og av disse utgjorde hatefulle ytringer 42 pro-
sent.12 Hudfarge og nasjonal eller etnisk opprin-
nelse er det vanligste hatmotivet og utgjorde 55
prosent av alle registrerte hatmotiver, deretter
kom seksuell orientering, som utgjorde 21 pro-
sent. Ulike typer vold, herunder trusler, utgjorde
om lag 30 prosent av anmeldelsene. De to siste

6 Arbeids- og inkluderingsdepartementet 2023a
7 Skriftlig innspill til kommisjonen fra Samarbeidsrådet for

tros- og livssynssamfunn 
8 Eksempelvis gjennom skriftlig innspill til kommisjonen fra

Tankesmien Wasila

9 Kommisjonens møte med Integrerings- og mangfoldsdirek-
toratet, 2. november 2022

10 Arbeids- og inkluderingsdepartementet 2023a, s. 15
11 Se kapittel 4 Begreper og definisjoner og 25.1.5 om politiets

arbeid med hatkriminalitet. Solhjell, Høy-Petersen og
Haanshuus 2020

12 Politidirektoratet og Oslo politidistrikt 2023

Boks 11.1 Hatkriminalitets-
nettverket

Likestillings- og diskrimineringsombudet har
koordineringsansvar for Hatkriminalitetsnett-
verket, som består av frivillige brukerorgani-
sasjoner, Justis- og beredskapsdepartemen-
tet, Bufdir, Kripos og politiets nasjonale kom-
petansemiljø på hatkriminalitet. Nettverket
jobber aktivt rettet mot myndighetene for å
forbedre arbeidet mot hatkriminalitet både på
politisk nivå, i undervisningen og i politiet.1

1 Likestillings- og diskrimineringsombudet u.å.
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årene har det vært en markant stigning i antall
anmeldelser der det er et hatmotiv på grunnlag av
seksuell orientering. Både politiet og forskere
mener at det er store mørketall, og at mye hatkri-
minalitet i Norge ikke anmeldes.13 Funn i Nasjo-
nal trygghetsundersøkelse har pekt mot at inn-
vandrerbefolkningen er særlig utsatt.14 Personer

med funksjonsnedsettelse og skeive er også mer
utsatt enn resten av befolkningen.

Selv om de fleste tilfellene av hatkriminalitet
ikke er ekstremistisk motivert, er hatkriminalitet
ofte rettet mot grupper i ekstremistenes fiendebil-
der. Det finnes også grove eksempler på ekstre-
mistisk motivert hatkriminalitet i Norge. Arve

13 Løvgren, Høgestøl og Kotsadam 2022
14 Løvgren, Skjervheim, Høgestøl, Kotsadam, Bjørnshagen,

Hyggen og Lid 2023

Boks 11.2 Kriminalisering av rasistiske organisasjoner
Av FNs rasediskrimineringskonvensjon CERD
artikkel 4 bokstav c følger det at statene skal
forby «organisasjoner og organisert og annen
propagandavirksomhet som fremmer og tilskyn-
der til rasediskriminering». Bestemmelsen stø-
ter mot andre rettigheter, særlig retten til
forenings- og ytringsfrihet. Det er uenighet om
hvorvidt et slikt forbud vil utgjøre et for stort
inngrep i andre rettigheter.

Rasediskrimineringskomiteen, som følger
med på statenes implementering av konvensjo-
nen, har drøftet forholdet mellom bestemmel-
sen og andre menneskerettigheter og konklu-
dert med at de ikke står i motstrid til hver-
andre.1 Norske myndigheter har likevel ikke
ønsket å kriminalisere slike organisasjoner.2

I sin avsluttende rapport til Norge skriver
komiteen følgende:

The Committee is deeply concerned that racist
and neo-Nazi organizations have become more
visible on social media and through demon-
strations in the State party. The Committee
remains concerned that the State party has not
declared illegal and prohibited organizations
that promote and incite racial hatred, in line
with its obligations under article 4 (b) of the
Convention (…)

(…) the Committee recommends that the
State party amend its legislation, in line with
article 4 of the Convention, and prohibit the
organization of groups that promote and incite
racial hatred. (FNs rasediskriminerings-
komité, 2019, s. 4)

I 2016 bestilte regjeringen en ekspertutredning
om det strafferettslige diskrimineringsvernet
som blant annet behandlet denne problemstillin-
gen.3 Utredningen støttet norske myndigheters

syn om at forbud som bestemmelsen legger opp
til vil kunne utgjøre et for stort inngrep i andre
rettigheter. I tillegg ble det pekt på at et forbud
kan styrke gruppefølelsen internt i rasistiske
organisasjoner. Utredningen foreslo heller å
gjeninnføre en bestemmelse som åpner for å
straffeforfølge deltakelse i en organisasjon som
har til formål å begå eller oppmuntre til en hand-
ling som kan straffes med fengsel i minst seks
måneder. En slik bestemmelse ville ikke være
spesifikt rettet mot rasistiske organisasjoner,
men ville likevel kunne ramme slike. Saken ble
delvis fulgt opp av Straffelovrådet, som i 2020
foreslo straff for deltakelse mv. i organisert kri-
minell sammenslutning.4 I forslaget ble det pre-
sisert at bestemmelsen vil kunne ramme rasis-
tiske organisasjoner som tar i bruk «relativt
grove virkemidler» i sin rasistiske virksomhet.

Basert på rådets forslag ble det i 2021 innført
et slikt forbud i straffeloven § 199,5 jf. straffepro-
sessloven § 222 e.6

1 FNs rasediskrimineringskomité 2013
2 Barne- og familiedepartementet 2017
3 Justis- og beredskapsdepartementet 2018
4 NOU 2020: 4
5 Straffeloven § 199. Straff for deltakelse mv. i en forbudt

kriminell sammenslutning: Med fengsel inntil 3 år straf-
fes den som deltar i, rekrutterer medlemmer til eller på
annen måte viderefører aktiviteten til en kriminell sam-
menslutning som er forbudt etter straffeprosessloven
§ 222 e

6 Straffeprosessloven § 222 e: Etter begjæring fra stats-
advokaten kan retten ved kjennelse forby en sammenslut-
ning når
a. deltakere i sammenslutningen har begått gjentatte lov-
brudd mot noens liv, helse eller frihet,
b. overtredelsene er egnet til å fremkalle frykt i befolk-
ningen eller nærmiljøet for nye lovbrudd av samme art
fra sammenslutningens deltakere, og
c. et forbud er nødvendig for å forebygge alvorlig krimi-
nalitet
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Beheim Karlsen var 17 år gammel da han druknet
i Sogndalselva 23. april 1999 etter å ha blitt jaget
av to jevnaldrende gutter som ropte rasistiske og
truende utsagn etter ham, inkludert «drep denne
negeren».15 Karlsen ble adoptert fra India i 1981
og var to måneder gammel da han ankom
Norge.16 Det ble tatt ut drapssiktelse mot de to
involverte personene, men denne ble senere hen-
lagt. De ble tiltalt for rasistisk motiverte trusler og
vold og rasistiske ytringer. Hovedmannen hadde
utsatt Arve for rasistisk sjikane og truende og vol-
delig atferd over tid. Av dommen gikk det frem at
personen var åpen om at han var rasist, og at ytrin-
gene han kom med, inkluderte «forbanna neger»,
«den jævla negeren», «nigger» og «berre ein liten
neger». Fordi ytringene ikke ble ansett for å være
fremsatt offentlig, ble de to tiltalte frifunnet for
rasistiske ytringer etter datidens «rasismepara-
graf».17 I forbindelse med straffeutmålingen gikk
det frem at dommeren var usikker på hvor dypt
rasismen stakk og at de rasistiske ytringene om
Arve ikke hadde hatt negative konsekvenser i
hans nærmiljø. Snarere kunne det ha vært posi-
tivt, i den forstand at «mange har innsett at dei
måtta vere på vakt for å hjelpe» Arve.  Dommeren
kom likevel frem til at Arve fra 1993 til 1999 hadde
blitt utsatt for omfattende mobbing og plaging på
grunn av sin hudfarge og etniske bakgrunn. Ret-
ten kom frem til at overgrepene mot Arve var
rasistisk motivert, og at begge de tiltalte hadde
«rasistiske støttespelarar». Hovedmannen ble
dømt for rasistisk motivert legemsfornærmelse,
og begge ble dømt for rasistisk motiverte trusler.
De fikk henholdsvis ett og tre års fengsel. Dom-
men ble gjenstand for debatt, ikke minst om hvil-
ket vern som finnes for mennesker som utsettes
for etnisk diskriminering.18

Hatkriminalitet blir også motivert av ekstrem
islamisme. Den kjente norske ekstreme islamis-
ten Arfan Bhatti ble i 2008 dømt for medvirkning
til skyting mot synagogen i Oslo. Dommen sier
følgende:

«Det er tale om et meget alvorlig skadeverk ret-
tet mot det religiøse samlingsstedet til en reli-

giøs minoritetsgruppe i Norge. Skadeverket
fremstår som en symbolsk handling som mar-
kerer raseri over en konflikt som norske jøder
ikke kan gjøres medansvarlig for. Handlingen
har sterke likhetstrekk med annen kriminalitet
som er motivert av hat mot en bestemt gruppe
på grunn av religion eller etnisk tilhørighet.»
(Borgarting lagmannsrett, 2009)

Den norske ekstreme islamisten Ubaydullah Hus-
sain ble i 2014 dømt for hatefulle ytringer mot
jøder.19

11.2 Trusler og ekstremistisk vold mot 
myndighetspersoner, politikere 
og samfunnsdebattanter

Terrorangrepet 22. juli 2011 var et målrettet
angrep på Arbeiderpartiet, AUF, den daværende
regjeringen og hele det norske maktapparatet.
Flere konkrete personer var også pekt på av terro-
risten som særlige mål for angrepet. Når det gjel-
der trusler mot folkevalgte i Norge, vurderer PST
det som lite sannsynlig at myndighetspersoner vil
rammes av alvorlige voldshandlinger i Norge i
2023. Ifølge PST vil imidlertid krevende økono-
miske tider kunne øke trusselaktiviteten.20

PST har på slutten av de siste tre stortingsperi-
odene gitt Politihøgskolen i oppdrag å kartlegge
politikernes egne erfaringer med trusler og tra-
kassering.21 Et overordnet funn fra disse undersø-
kelsene er at politikere fra alle partier og alle
nivåer i politikken rammes av trusler og trakasse-
ring.22 Mange av de overlevende fra Utøya lever i
dag med hat og trusler.23 I den siste undersøkel-
sen fra Politihøgskolen er også sentralstyremed-
lemmene i ungdomspartiene inkludert. Undersø-
kelsene viser en økning i alvorlige trusler mot fol-
kevalgte, rikspolitikere og ungdomspolitikere de
siste ti årene.24 Økningen gjelder i hovedsak
direkte og indirekte trusler fremsatt via sosiale
medier. Riksadvokaten har påpekt at påtalemyn-
digheten skal være særlig oppmerksom på utvik-
lingen med hatefulle og truende straffbare
handlinger mot politikere og andre samfunnsde-
battanter.2515 TISOG-2000-161 (Indre Sogn heradsrett)

16 Vestreim 2022
17 Straffeloven 1902 § 135 a. I dag gjelder straffeloven § 185. I

2009 ble nedslagsfeltet til bestemmelsen utvidet ved at det
ble inntatt at det også er forbudt med hatefulle ytringer
som i «andres nærvær» fremsettes overfor noen som ram-
mes av ytringen. Etter dette er det ikke et krav om at ytrin-
gen fremsettes offentlig, og det ble åpnet opp for å straffe
hatefulle ytringer som fremsettes i halvoffentlige eller pri-
vate omgivelser

18 NOU 2002: 12

19 TOSLO-2013-193789 (Oslo tingrett)
20 Politiets sikkerhetstjeneste 2023a
21 Bjelland og Bjørgo 2014; Bjørgo og Silkoset 2017; Bjørgo,

Thomassen og Strype 2021
22 Bjørgo, Thomassen og Strype 2021
23 Glad, Dyb, Hellevik, Michelsen og Øien Stensland 2023
24 Bjørgo, Thomassen og Strype 2021
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Sverige har hatt to angrep på politikere med
dødelige utfall med drapene på statsminister Olof
Palme i 198626 og utenriksminister Anna Lindh i
2003.27 Den kjente svenske psykiateren Ing-Marie
Wieselgren ble drept på den politiske Almedalsve-
ckan i 2022.28 Myndighetspersoner andre steder i
Vest-Europa har også blitt utsatt for angrep. Den
britiske Labour-politikeren og parlamentsmed-
lemmet Jo Cox ble drept av en høyreekstrem ter-
rorist 16. juni 2016.29 Cox var aktiv talskvinne for
remain-kampanjen i forkant av den britiske folke-
avstemningen om hvorvidt Storbritannia skulle bli
værende i EU. I juni 2019 ble den tyske politike-
ren Walter Lübcke drept i sitt hjem.30 Lübcke var
en uttalt tilhenger av Angela Merkels liberale
holdning til asylsøkere under den store tilstrøm-
ningen av flyktninger til Europa i 2015. For dette
mottok han dødstrusler og fikk derfor beskyttelse
av myndighetene. Den nynazistiske drapsman-
nen hadde en rekke dommer for hatkriminalitet.
Allerede som 15-åring hadde han forsøkt å sette
fyr på boligen til en tyrkisk immigrantfamilie.31

Flere tyske ordførere overlevde angrep som de
ble utsatt for av nynazister fordi de hadde en til-
svarende liberal holdning under flyktningkrisen.32

PST har utarbeidet råd til politikere som opple-
ver hat og trusler.33 Trusler og hatefulle ytringer
kan være belastende og ødeleggende for enkelt-
mennesker og deres nærstående. Trusler og hets
mot politikere og myndighetspersoner og andre
som ytrer seg, er en alvorlig utfordring for demo-
kratiet siden den samlede belastningen for flere
myndighetspersoner og politikere kan føre til at
enkelte trekker seg fra den offentlige debatten
eller avstår fra å stille til valg.34

Det er ikke nødvendigvis slik at trusler skrem-
mer folk fra å innta politiske verv og posisjoner,
men trusler kan true den representativiteten
demokratiet er avhengig av. Undersøkelser viser
for eksempel at kvinner og unge er særlig tilbøye-
lige til å trekke seg fra verv.35 Selv om rikspoliti-
kere generelt er mer utsatt for hets og hatytringer
enn lokalpolitikere, kan hatefulle ytringer og trus-

ler oppleves enda mer alvorlig for lokalpolitikere
ettersom de som fremsetter trusselen, høyst sann-
synlig befinner seg i lokalområdet.36

Ungdomspolitikere kommisjonen har snakket
med, sier at det kan være summen av ting som
gjør at man trekker seg, selv om det man opple-
ver, ikke er ulovlig. For demokratiet er det viktig
at unge mennesker vil og kan engasjere seg, og at
de deltar i det offentlige ordskiftet.

11.3 Antisemittisme

Antisemittisme er fiendtlige holdninger og
handlinger rettet mot jøder fordi de er jøder. Kom-
misjonen anerkjenner at det er ulike definisjoner,
men forholder seg i det videre til definisjonen i
regjeringens handlingsplan: «fiendtlige holdnin-
ger og handlinger rettet mot jøder eller det som
oppfattes som jødisk, basert på bestemte forestil-
linger om jøder».37

Antisemittismen har lange historiske røtter i
Europa og Norge.38 Paragraf 2 i Grunnloven, den
såkalte «jødeparagrafen», nektet jøder og jesuitter
adgang til landet. Inntil denne paragrafen ble opp-
hevet i 1851, var det forbudt for jøder å bosette
seg i Norge. De første jødene som immigrerte til
Norge kom som flyktninger fra russiske pogro-
mer på slutten av 1800-tallet.

Antisemittiske konspirasjonsfortellinger om
jøder spilte en sentral rolle i opptakten til holo-
caust under 2. verdenskrig. Det norske holocaust
betegner forsøket på å tilintetgjøre de norske
jødene gjennom drap og deportasjoner under
2. verdenskrig. Totalt ble 773 norske jøder og
jødiske flyktninger deportert fra Norge til nazis-
tiske døds- og konsentrasjonsleirer. Av de 38 som
kom tilbake, var det ingen kvinner og barn.39 230
familier ble helt utslettet.40

Forekomsten av antisemittiske holdninger i
den norske offentligheten og i befolkningen både
før og etter krigen var lenge lite undersøkt. Det
har også tatt lang tid for myndighetene, historie-
formidlingen og den kollektive bevisstheten å
erkjenne at nordmenn deltok i deportasjonen av25 Se eksempelvis Riksadvokaten 2019; Riksadvokaten 2023

26 NRK u.å.-a
27 Larsen 2021
28 Nijjer og Røyne 2022
29 Cobain og Taylor 2016
30 Oltermann 2021
31 Oltermann 2021
32 Manthe 2020
33 Politiets sikkerhetstjeneste 2023b
34 Politiets sikkerhetstjeneste 2023a
35 Brandtzæg, Magnussen, Vike, Heian, Kvernenes, Jupskås

og Ruud 2022

36 Brandtzæg, Magnussen, Vike, Heian, Kvernenes, Jupskås
og Ruud 2022

37 Kommunal- og moderniseringsdepartementet 2021, s. 12.
«Det bor 1 500–2 000 jøder i Norge. Dette tallet inkluderer
nye, innvandrede jøder. De fleste bor i Oslo og Trondheim,
men det bor jøder også i Kristiansand og Bergen.» Banik
og Levin 2016 i Berge, Haugsevje og Løkka 2019

38 Eriksen, Harket og Lorenz 2009; Simonsen 2023 
39 Bruland 2017
40 HL-senteret u.å.-b
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sine jødiske medborgere til de nazistiske konsen-
trasjons- og dødsleirene høsten 1942 og vinteren
1943.41 Svært mange sider ved norsk anti-
semittisme og opptakten til deportasjonene og
oppgjøret etter krigen har først blitt løftet frem i
lyset de siste årene. Det er verdt å nevne anti-
semittisme i den norske pressen,42 fravær av nor-
ske gjerningsmenn i fortellinger om deportasjo-
nene43 og den økonomiske likvidasjonen av jøde-
nes bo,44 som var en forutsetning for deportasjo-
nen ut av landet.

Å hevde at holocaust er overdrevet eller ikke
fant sted, såkalt holocaustfornektelse eller -for-
vrengning, har vært et sentralt element i anti-
semittismen etter 2. verdenskrig. Holocaustfor-
nektelse kan beskrives som gjenbruk av gamle
antijødiske konspirasjonsforestillinger, tilpasset
det politiske klimaet i etterkrigstiden.45 Historiker
Kjetil Braut Simonsen utdyper hvordan dette har
artet seg:

Benektelsen av folkemordet på de europeiske
jødene dreier seg ikke bare om et feilaktig og
forvridd syn på historien. Den hviler i siste
instans på forestillinger om at jødene besitter
en verdensomspennende makt. Sett ut ifra
dette perspektivet finnes det en klar kontinui-
tetslinje fra den nasjonalsosialistiske anti-
semittismen under krigen til den høyreek-
streme antisemittismen etter krigen. (Simon-
sen, 2021)

Holocaustforvrengning handler om å anerkjenne
at folkemordet har skjedd, men å bestride dets
omfang, årsaker og konsekvenser. Holocaustfor-
vrengning innebærer ofte et element av å tillegge
jødene selv skylden for folkemordet, eller en
anklage om at jødene misbruker holocaust til sin
fordel.

Antisemittisme kan blant annet utrykkes med
referanse til konspirasjonsforestillinger om at
jøder kontrollerer regjering, media eller banker
med et ondsinnet ønske om makt og verdensher-
redømme. Det kan være knyttet til Israel-relatert
kritikk som tar i bruk antisemittiske stereotypier,
innvandringsfiendtlige holdninger eller anti-globa-
liseringsholdninger.

Antisemittisme spres fra et bredt spekter av
miljøer, både på den politiske ytre høyre, og ven-

stresiden, i konspirasjonsmiljøer, i muslimske og
kristne miljøer.46 Antisemittiske konspirasjonsfor-
tellinger om jøder er en sentral komponent i
mange høyreekstreme og ekstreme islamist
strømninger og bevegelser nasjonalt og transna-
sjonalt, som omtalt ovenfor. Antisemittisme var
sentralt i det høyreekstreme verdensbildet som
motiverte Philip Manshaus sitt terrorangrep.47 I
terrorfremmende propaganda fra IS og al-Qaida
har «korsfarere» og «jøder» blitt brukt i samme
setning som betegnelser på den samme fienden.
Hatet begrunnes videre ut fra en overbevisning
om at jøder har infiltrert vestlige myndigheter.48

Antisemittisme får næring og eskalerer i perio-
der med politisk, økonomisk og sosial uro.49 Anti-
semittiske konspirasjonsfortellinger har blitt pro-
dusert og endret seg i respons til kriser som
migrasjonskrisen i 201550, Covid-19 pandemien51

og den russiske invasjonen og krigføringen i
Ukraina.52 Jøder har blitt beskyldt for å stå bak
både migrasjon, virusspredning og krig for å
oppnå makt og kontroll. I kontekst av Israel-Gaza
krigen i 2023/24 oppstod nye konspirasjonsfortel-
linger om at Israel selv stod bak angrepet 7.okto-
ber 2023.

En nyere utvikling kjennetegnes av at ulike
aktører fra en rekke miljøer speiler hverandres
antisemittiske diskurser på tvers av ulike ideolo-
gier. Slike allianser av «hybridisert» og ideolo-
gikryssende antisemittisme forsterker antisemit-
tisk innhold.53 Antisemittismens karakter og
uttrykksmåter endres ikke kun i respons til ulike
kriser og kritiske hendelser, men også av ny tek-
nologi og internettkultur. I ulike fora fremmes
dehumaniserende antisemittisme gjennom meme-
tisk ironi og humor.54 Humoristiske memer blir
brukt for å fremme dehumaniserende, antisemit-
tisk propaganda og oppfordring til vold.55 Anti-
semittisme er ikke kun begrenset til ekstreme
grupper eller perifere miljø, men finnes også på
arenaer på og utenfor nett hvor flertallet av inn-
byggerne samhandler. Bruk av ordet jøde som
skjellsord er normalisert og utbredt i norske sko-

41 Eriksen 1995
42 Westlie 2019
43 Corell 2010
44 Corell 2021
45 Simonsen 2021

46 Brekke, Beyer og Enjolras 2019
47 Bitsch 2022a
48 Argentino, Amarasingam og Conley 2022
49 Moe 2022
50 Thorleifsson 2019a
51 Freeman, Waite, Rosebrock, Petit, Causier, East, Jenner,

Teale, Carr, Mulhall, Bold og Lambe 2022
52 Gerster 2022
53 Institute for Strategic Dialogue 2023
54 Thorleifsson 2022a
55 Thorleifsson 2022a. Se omtale av digitalisering og ekstre-

misme i del III
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legårder.56 En studie som kartla den danske digi-
tale offentlighet på Facebook ved hjelp av maskin-
læring, viste at når samtalene dreier seg om jøder,
kan hver tiende kommentar karakteriseres som
antisemittisk.57

Negative forestillinger om jøder er dokumen-
tert i den norske befolkningen.58 HL-senteret har
gjennomført tre befolkningsundersøkelser om
nordmenns holdninger til jøder siden 2012.59 Stu-
diene gir viktig innsikt i fordommer og syn på
jøder blant nordmenn. Et av funnene i HL-sente-
rets holdningsundersøkelse fra 2022 er at nord-
menns holdninger til jøder har blitt mindre nega-
tive de siste ti årene.60 Samtidig er fordommer i
form av antisemittiske stereotyper utbredt.
Påstanden om at «verdens jøder arbeider i det
skjulte for å fremme jødisk interesser», en konspi-
rasjonsforestilling med lange linjer i anti-
semittismen, ble støttet av 14 prosent av respon-
dentene.61 Stereotypiske forestillinger om jødisk
makt og innflytelse er mer utbredt blant muslimer
enn blant ikke-muslimer. Norske muslimer skårer
omtrent likt og stadig lavere på målinger av mot-
vilje og sosial avstand til jøder som andre. For-
dommer mot jøder er imidlertid fremdeles klart
mer utbredt blant muslimer enn i resten av befolk-
ningen.62 Blant muslimer er det en tydelig diskre-
pans mellom de stereotypiske forestillingene om
jøder og holdninger til jøder som naboer eller ven-
ner. Ifølge forskere tyder dette på at anti-
semittisme blant norske muslimer først og fremst
er relatert til internasjonale forhold og i liten grad
har betydning for mellommenneskelige relasjo-
ner.63

Norske jøder erfarer selv en negativ utvikling
knyttet til antisemittisme. Flere undersøkelser de
siste årene har vist at norske jøders erfaringer
med antisemittisme i stor grad kan knyttes til den
israelsk-palestinske konflikten, og flere norske
jøder opplever at de holdes personlig ansvarlig for
Israels politikk.64 Flere aktører som kommisjonen

har hatt møter med har pekt på behovet for økt
kompetanse om antisemittisme i skolen.65 Flere
aktører har pekt på at manglende kunnskap om
antisemittisme på og utenfor nett er en utfordring
i det forebyggende arbeidet mot radikalisering og
ekstremisme.66

Israel-Palestina konflikten utgjør en sentral
referanse for dagens antisemittisme.67 Regjerin-
gens handlingsplan mot antisemittisme drøfter
hvordan kritikk av Israel og israelske myndig-
heter kan være kraftig, ensidig og ubalansert uten
å være antisemittisk. Samtidig er det eksempler
på at det som oppfattes som negative handlinger
utført av staten Israel, beskrives som resultat av
iboende, negative karaktertrekk hos jøder, noe
som kan være antisemittisk. Israel-kritikk kan
ifølge HL-senteret defineres som: «antisemittisk
når den tar i bruk antisemittiske stereotypier (for
eksempel ved koblinger til den tradisjonelle ankla-
gen om ritualmord og barnedrap), eller når nega-
tive syn på Israel fortoner seg som motstand mot
jøder som kollektiv».68 Det hender med andre ord
at israel-kritikk inkluderer antisemittiske forestil-
linger, og at ytringer med antisemittisk innhold
fremmes i enkelte sammenhenger kamuflert som
antisionisme.69 Antisemittiske holdninger og
handlinger øker også når konflikten i Israel-Pales-
tina og Midtøsten eskalerer. Etter Hamas' angrep
7. oktober 2023 og den påfølgende krigen70 er det
rapportert om en kraftig økning i antisemittiske
handlinger og ytringer internasjonalt.71

I Norge har antallet anmeldelser om anti-
semittisme doblet seg siden i fjor, og halvparten
av anmeldelsene har kommet etter 7. oktober.72

Trusselen mot jødiske og israelske mål i Norge
er skjerpet.73 Flere jøder i Norge har vært utsatt
for truende hendelser.74

Det Mosaiske Trossamfund sendte ut det de
kalte «et varsko for det norske demokratiet»:

56 Kunnskapsdepartementet 2011
57 Jødisk informationcenter, Nordic Safe Cities, Analyse & Tal

og Common Consultancy 2023. Forskere i Norge har også
undersøkt muligheten for å bruke lignende programvare
for å kartlegge forekomsten av antisemittiske ytringer på
nett og i sosiale medier. Som med andre forebyggende til-
tak på nett må slik kartlegging og dokumentasjon gjøres
innenfor rammene av personvern og ytringsfrihet

58 Moe 2022
59 HL-senteret u.å.-a
60 Moe 2022
61 Moe 2022
62 Moe 2022
63 Moe 2022

64 Moe 2022; Thorleifsson 2022b
65 Kommisjonens møte med Samarbeidsrådet for tros- og livs-

synssamfunn, 1. desember 2022
66 Kommisjonens møter med representanter for ulike tros-

samfunn, jf. vedlegg 1
67 Brekke, Beyer og Enjolras 2019; Kommunal- og moderni-

seringsdepartementet 2021; Moe 2022
68 Moe 2022
69 Brekke, Beyer og Enjolras 2019
70 Se kapittel 21 Drivere og motivasjonsfaktorer
71 FNs høykommissær for menneskerettigheter 2023; Renard

og Cook 2023
72 Njie, Syed, Bråthen, Manbari og Uleberg 2023
73 Solheim, Brekke og Elgaaen 2023
74 NTB 2023; Strand, Hjorthen, Einarsdóttir og Breidlid 2023
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Ord fører til handlinger, og effekten av dette
ordskiftet blir nå følt i hverdagen på en måte vi
ikke kan huske i vår generasjon. Flere av våre
medlemmer har de siste dagene opplevd tru-
ende hendelser mot sine hjem, fordi de er
jødiske. (Det Mosaiske Trossamfund, 2023)

I kontekst av Israel-Palestina konflikten har
jødene blitt fremstilt som representanter for en
spesielt arkaisk og voldelig religion, noe som er
en nedarvet, antisemittisk fremstilling.75 Post
7.oktober angrepet reproduserte en lederartikkel
i Dagbladet76 liknende forestillinger. I lederen der
Israel ble kritisert for uproporsjonal gjengjeldelse
mot sivilbefolkningen i Gaza ble uttrykk om jøder
som «det utvalgte folk» og budet om «øye for øye,
tann for tann» tatt i bruk. Disse spiller på at jøder
anser seg selv som overlegne og er hevnlystige.77

Forståelsen av uttrykket «det utvalgte folk»
«som» herskerdrøm og overlegenhetstanke med
jødenes påståtte ambisjoner om verdensherre-
dømme har dype røtter i antisemittisk tradisjon.78

I Europa har Israel-Palestina konflikten lenge
vært en delmotivasjon for jihadistisk voldelig
ekstremisme og terror rettet mot jødiske mål.79

Antisemittiske ytringer har også ført til domfel-
lelse av ekstreme islamister i Norge. I 2006
avfyrte den norske islamisten Arfan Bhatti elleve
skudd med automatvåpen mot synagogen i Oslo.
Påtalemyndigheten mente at dette var en terror-
handling, men Bhatti ble dømt for medvirkning til
grovt skadeverk på synagogen. I januar 2023 ble
imamen Noor Ahmad dømt til 60 dagers betinget
fengsel og bot på 12 000 kroner for hatefulle ytrin-
ger og oppfordring til drap på jøder.80

Regjeringens første handlingsplan mot anti-
semittisme kom i 2016. Den gjeldende handlings-
planens løpende tiltak er besluttet videreført ut
2024. Det er planlagt en ny handlingsplan mot
antisemittisme.81

11.4 Muslimfiendtlige holdninger 
og diskriminering av muslimer

Muslimfiendtlighet er «(…) når muslimer tilleg-
ges iboende negative egenskaper og diskrimine-
res kun i kraft av å være muslimer.»82

En definisjon på muslimfiendtlighet er som føl-
ger:

Muslimfiendtlighet er utbredte negative for-
dommer, uriktige eller sterkt overdrevne nega-
tive påstander om muslimer, og handlinger og
praksiser som angriper, ekskluderer eller dis-
kriminerer mennesker på bakgrunn av at de er
eller antas å være muslimer. (Bangstad og
Døving 2023, s 95)

I akademiske fagmiljøer er begrepet islamofobi
utbredt om en fordomsproduksjon som underbyg-
ger frykt for, hat mot og diskriminering av musli-
mer og de som oppfattes som muslimer. Islamo-
fobi favner «formede meningssystemer», og er
derfor ikke noen fobi i psykologisk forstand, men
et ideologisk fiendebilde.83

Muslimfiendtlighet er et globalt fenomen og
muslimer inngår i fiendebildene til en rekke ulike
partier og bevegelser både i Vesten og globalt, i
demokratiske og autoritære land. Muslimfiendtlig
retorikk og propaganda sirkulerer på tvers av lan-
degrenser, slik tilfellet er med en rekke ytre høyre
transnasjonale partier og bevegelser som frem-
mer ensidige skremmebilder av muslimer.  Mus-
limfiendtlighet eksisterer og omformes også i
ulike geografiske og religiøse kontekster (for
eksempel buddisme, hinduisme) hvor muslimske
minoriteter avhumaniseres og blir forfulgt i land
som India, Kina og Myanmar.84

Muslimer pekes på som den gruppen som
dominerer i fiendebildet til ytre høyre i dag. For-
dommer mot muslimer har i senere år blitt en sen-
tral del av tankeverdenen til ytre høyre-grupper
verden over, og forskere advarer mot å under-
drive betydningen av dette.85 Særegent for hat
mot muslimer er at hatet deles av i utgangspunk-
tet svært forskjelligartede fraksjoner av ytre
høyre, både nasjonalt og transnasjonalt.

Muslimer og antatte muslimer har vært utsatt
for flere ekstreme handlinger i Norge. Det første
angrepet på en moské i Norge var da Nor moské i
Oslo ble utsatt for et terrorangrep av en høyreek-

75 Lenz og Geelmuyden 2020
76 Dagbladet 2023
77 Simonsen og Moe 2023
78 Simonsen og Moe 2023
79 Det vises til omtale i del IV Radikalisering
80 I mai 2019 skrev Ahmad følgende: «Hitler sparte noen

jøder så verden kunne se hvor brutalt dette folket er, og
hvorfor det er nødvendig å drepe dem.» Ahmad mistet job-
ben som følge av uttalelsene, og han har i ettertid kommet
med en beklagelse. Moskeen han tilhørte, kom med en
offentlig uttalelse der den blant annet slår fast at styret har
nulltoleranse for antisemittisme og vil slå hardt ned på alle
former for hets, rasisme og diskriminering

81 Kommunal- og distriktsdepartementet 2023b

82 Bangstad og Døving 2023, s 195
83 Bangstad og Døving 2023
84 Ganesh, Frydenlund og Brekke 2023
85 Beutel og Johnson 2021
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strem i 1985. En kvinne mistet hørselen under
angrepet. Det siste og mest alvorlige angrepet på
norske muslimer til dags dato var terrorangrepet
mot Al-Noor moskeen i Bærum i 2019. Gjernings-
mannen hadde et mål om å drepe så mange musli-
mer som mulig og var inspirert av angrepet i
Christchurch på New Zealand seks måneder tidli-
gere. Muslimer inngikk i fiendebildet til Anders
Behring Breivik da han drepte 77 mennesker 22.
juli 2011. Med henvisning til den såkalte Eurabia-
teorien hevdet han å forsvare sin kultur mot en
pågående muslimsk invasjon.

HL-senterets holdningsundersøkelse fra 2022
viste at ca. 31 prosent av respondentene hadde
utpregede fordommer mot muslimer.86 Påstanden
«muslimer har selv mye av skylden for økende
muslimhets» ble støttet av 44 prosent av befolk-
ningen ifølge undersøkelsen. 25 prosent støttet
påstanden «muslimer ønsker å ta over Europa».87

Regjeringens handlingsplan mot diskrimine-
ring av og hat mot muslimer slår fast at muslimer
som gruppe er mer sammensatt enn den offent-
lige debatten gir inntrykk av, og advarer om at en
ensidig debatt kan bidra til å forsterke fordommer
mot muslimer og mistenkeliggjøring av dem.88

Muslimske veivisere rapporterer om det de opple-
ver som lav kunnskap om muslimsk liv og praksis,
og de rapporterer om muslimfiendtlige holdnin-
ger og hat mot muslimer i Norge – særlig i distrik-
tene. De etterlyser større mangfoldskompetanse i
tjenesteapparatet.89 Folk som skal jobbe tett på
muslimske familier, bør ha kompetanse om tro og
kultur og forskjellen på dem.

Flere aktører som kommisjonen har hatt møte
med, har pekt på den muslimfiendtlige organisa-
sjonen SIAN og deres aksjoner som en stor utfor-
dring i det forebyggende arbeidet mot radikalise-
ring og ekstremisme. På den ene siden kan aktivi-
teter som koranbrenning ifølge PST bidra til radi-
kalisering og føre til ekstrem islamisme.90 På den
andre siden kan det stilles spørsmål ved om
SIANs holdninger og handlinger omfattes av det
brede ekstremismebegrepet. SIAN-leder Lars
Thorsen er dømt for hatefulle ytringer mot musli-
mer og har blant annet uttalt at muslimer er «en
trussel mot rikets sikkerhet», og at de «må depor-
teres eller interneres på livstid».91

Enkelte forskere har påpekt at SIAN er en
«perifer» gruppe med middelaldrende til gamle
medlemmer med både begrenset voldspotensial
og begrenset gjennomslag for sitt tankegods.92

Samtidig kan de menneskelige konsekven-
sene være store for norske muslimer som kan føle
på frykt, sinne, redsel og avmakt i forbindelse
med SIANS demonstrasjoner. I kommisjonens
møte med ungdommer ga ungdommene uttrykk
for at de følte på sinne og frustrasjon da SIAN
demonstrerte i byen deres.

Tidligere ble innvandringsmotstand fra ytre
høyre begrunnet i rase, etnisitet og nasjonalitet,
men det har skjedd en gradvis utvikling der
hovedfienden i dag er islam og muslimer. Fortel-
lingen om at det pågår en kulturkrig mellom vest-
lige samfunn og Islam, fikk særlig vind i seilene
etter at det internasjonale terrornettverket al-
Qaida angrep USA 11. september 2001. Det vokste
frem et kontrajihadistisk nettverk på internett
som er omtalt overfor. Det var denne typen teks-
ter Breivik refererte til i det han kalte et manifest.

Muslimfiendtlighet kan også oppstå som reak-
sjoner på internasjonale konflikter og krig i Midt-
østen. Når kommisjonen ferdigstiller denne rap-
porten, er det usikkert hvilke konsekvenser kon-
flikten mellom Israel og Hamas vil få for muslimer
i Norge.93 Enkelte norske muslimer uttrykker at
de opplever at de ikke anses som en del av det
norske fellesskapet:94

Jeg sier alltid «vi» fordi jeg er herfra, men det
er en ekkel bismak i ordet. Det er ikke noe «vi».
Jeg ser det nå. Hadde det eksistert noe «vi», så
hadde over 100 norske barn som er sperret
inne i Gaza, fått 100.000 ganger mer spalteplass
enn de får, og Norge hadde eksplodert, og vi
hadde fylt gatene med sinne, og hele den nor-
ske pressen hadde sagt fordømme og ren ond-
skap. (Abdelmaguid, 2023)

Handlingsplanen mot diskriminering av og hat
mot muslimer utløp i 2023. Høsten 2023 ble det
besluttet at handlingsplanen skulle forlenges til
2024, i likhet med handlingsplanen mot anti-
semittisme. En ny plan skal legges frem i 2025.95 I
forbindelse med denne nyheten uttalte kultur- og
likestillingsministeren følgende: «Vi har alle et
ansvar for å bekjempe fordommer og rasisme.
Regjeringen er opptatt av at krigen i Gaza ikke

86 Moe 2022
87 Moe 2022
88 Kulturdepartementet 2020b
89 Kommisjonens møte med muslimske veivisere, 13. mars

2023. Se også omtale av muslimske veivisere i kapittel 39.5
90 Politiets sikkerhetstjeneste 2023a
91 TOSLO-2019-14462 (Oslo tingrett)

92 Torres og Ighoubah 2021
93 Rose og Davey 2023
94 Johansen og Høeg 2023
95 Kultur- og likestillingsdepartementet 2023d
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skal øke motsetningene i Norge».96 Internasjonalt
rapporteres det om betydelig økning i tilfeller av
muslimfiendtlige episoder som, i likhet med
økningen i antisemittiske hendelser, blir tolket
som et utslag av den eskalerte krigen i Midtøs-
ten.97

11.5 Antisiganisme: hets 
og diskriminering av rom

Antisiganisme er en spesifikk form for rasisme
mot og diskriminering av minoriteten rom. Euro-
parådet tok i bruk begrepet i 2005. Rådet define-
rer vanligvis antisiganisme som «en ideologi
basert på ideen om en rasemessig overlegenhet,
en form for avhumanisering og institusjonell
rasisme, næret av en historisk diskriminering».98

Porrajmos er betegnelsen for forsøket på å
utrydde Europas rombefolkning under 2. ver-
denskrig.

HL-senteret har siden 2006 arbeidet systema-
tisk med å heve kunnskapsnivået i befolkningen
om rom under krigen, et arbeid som også har
foregått i fellesskap med representanter for den
romske minoriteten.99 I 2015 kom en utredning
om dette utført på oppdrag av det daværende For-

nyings-, administrasjons- og kirkedepartementet
(FAD). Norske myndigheters avvisning av 68 nor-
ske romer på grensen mellom Tyskland og Dan-
mark i 1934 ble spesielt undersøkt. På den inter-
nasjonale romdagen, 8. april 2015, kom davæ-
rende statsminister Erna Solberg med en offisiell
beklagelse til norske romer for den rasistiske eks-
kluderingspolitikken som ble ført både før og
etter 2.verdenskrig, og de fatale følgene denne
politikken fikk for norske romer under holo-
caust.100

Det er mer utbredt med sosial avstand til rom
enn til noen av de andre gruppene som inngår i
HL-senterets holdningsundersøkelse.101 En tred-
jedel av den norske befolkningen ønsker ikke
sosial kontakt med romer. HL-senteret anbefaler å
følge med på denne utviklingen. Alle andre grup-
pebaserte fordommer har høyest forekomst i
befolkningsdelene med lavest utdanning og inn-
tekt, men det forholder seg motsatt med fordom-
mer mot rom. Dette peker i retning av at fordom-
mene mot denne gruppen også har utspring i en
klassebasert forakt.102 Det er et tankekors at
romer mangler en handlingsplan samtidig som de
ifølge HL-senterets holdningsundersøkelse er
sterkt utsatt for negative holdninger fra majori-
tetsbefolkningen. Noen forskere peker også på at
antisiganisme er et lite innarbeidet begrep i nor-

96 NRK 2023a
97 FNs høykommissær for menneskerettigheter 2023
98 Rosvoll 2023
99 Rosvoll, Lien og Brustad 2015

100 Meld. St. 12 (2020–2021) 
101 Moe 2022
102 Moe 2022

Boks 11.3 Drapet på Mahmed Jamal Shirwac
Den norsk-somaliske taxisjåføren Mahmed
Jamal Shirwac ble drept av en passasjer i sin bil
på Heimdal utenfor Trondheim 23. april 2008. I
rettssaken trakk aktoratet frem at gjerningsper-
sonen forut for drapet hadde utvist sterke anti-
patier mot innvandrere og muslimer og uttrykt
et ønske om å brenne moskeer og drepe musli-
mer.1 Han hadde også ifølge dommen uttalt seg
negativt overfor innvandrere på «ulike nettste-
der». Retten kom frem til at det ikke kunne ses
bort fra at rasistiske og religiøse forestillinger
var tiltaltes motiv for drapet. Det ble også slått
fast at det neppe var en impulshandling, etter-
som våpenet var medbrakt hjemmefra. Ettersom
gjerningsmannen ble kjent psykotisk i den
rettspsykiatriske vurderingen, anså imidlertid

ikke retten at det var usannsynlig at skuddene
kunne rammet hvem som helst. Retten ville der-
for ikke uttale seg bestemt om hvilket motiv til-
talte hadde, noe de heller ikke anså som nødven-
dig for bevisvurderingen.

I vurderingen av om gjerningspersonen
skulle dømmes til tvungent psykisk helsevern
uttalte flertallet: «Tiltalte var psykotisk, og hans
motvilje mot muslimer  var så sterk at han hadde
gitt uttrykk for ønsket om å «drepe muslimer
om sjansen byr seg». Dette viser at han i psyko-
tisk tilstand utgjør en betydelig risiko for omgi-
velsene, særlig  innvandrergrupper og personer
med muslimsk bakgrunn.»
1 TTRON-2009-52277 (Trondheim tingrett)
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ske offentlige dokumenter, og at dette står i kon-
trast til den dokumenterte rasismen minoriteten
er utsatt for.103 Av norske minoriteter er rom også
den eneste som ikke har fått en forsoningspro-
sess. I møte med kommisjonen fikk kommisjonen
fortellinger om generasjonssmerte og en opple-
velse av å ikke være en del av «den store fortellin-
gen».104

Det berettes om lav kunnskap om romske livs-
vilkår og romsk historie i befolkningen og tjenes-
teapparatet. Romer opplever også diskriminering
fra tjenester i førstelinjen og majoritetsbefolknin-
gen.105 Hatprat og hets mot romer og romanifolk
eller tatere kommer gjerne som påstander om at
disse gruppene tigger, stjeler og snylter på sam-
funnet.106

11.6 Hets og diskriminering av samer, 
kvener/norskfinner og skogfinner

Samer er anerkjent som urfolk i Norge, mens kve-
ner/norskfinner og skogfinner er anerkjent som
nasjonale minoriteter på linje med jøder, romani-
folk og rom.

Fornorskingspolitikken fikk alvorlige konse-
kvenser for samer, kvener og skogfinner. Nedvur-
deringen av samisk, kvensk og skogfinsk språk og
kultur førte til språk- og kulturtap og også kunn-
skapsløshet om gruppene i befolkningen. Sann-
hets- og forsoningskommisjonen har påpekt at
mange av handlingsmønstrene, holdningene og
samfunnsstrukturene som fornorskingspolitik-
ken bidro til, ble videreført også etter at fornors-
kningspolitikken ble avviklet.107 Ifølge kommisjo-
nen har arven etter fornorskingspolitikken ført til
at minoritetene ofte blir sett ned på og utsatt for
mobbing, hatprat, trakassering og til dels diskri-
minering i møtet med majoritetsbefolkningen.
Den utbredte diskrimineringen av gruppene er
fortsatt et alvorlig samfunnsproblem. Ett av fire
utsagn på Facebook om samer er negativt, ifølge
en rapport fra høsten 2023.108

Folkehelseundersøkelsen i Troms og Finn-
mark viste at én av tre samer i regionen har opp-
levd diskriminering.109 Mobbing og etnisk diskri-
minering er den kulturelle faktoren som bidrar

sterkest til angst- og depresjonsvansker hos
samisk ungdom.110 Saminorundersøkelsen,
SAMINOR 3, som undersøker helse og levekår
blant samer og kvener og norsk befolkning i
utvalgte områder, ser blant annet på historiske
traumer og langvarig påvirkning på helsen.
Undersøkelsen varer til 2025.111 Regjeringen har
besluttet å utarbeide en handlingsplan mot hets
og diskriminering av samer. Den skal etter planen
være ferdigstilt høsten 2024.112

Blant personer bosatt i Nord-Norge er andelen
med et negativt inntrykk av samer og kvener eller
norskfinner elleve prosent. Dette er nesten fire
ganger landsgjennomsnittet.113 Hatprat eller hets
rettet mot samer knytter seg gjerne til spørsmål
om rettigheter til utmark og beitemark og til
påstander om at samer ikke er urfolk.114 Under
debatten om vindturbinene på Fosen115 opplevde
mange samer økte fordommer og negative stereo-
typier på sosiale medier.116 Fosen-saken har ifølge
Samisk nasjonalt kompetansesenter for psykisk
helsevern og rus påvirket den samiske minorite-
tens helse, og den har ført til «minoritets-
stress».117

Norges institusjon for menneskerettigheters
undersøkelse fra 2022 viste at ni av ti i befolknin-
gen over 18 år oppgir at de lærte lite eller ingen-
ting om kvener/norskfinner, skogfinner, romer og
romanifolk/tatere på skolen, mens halvparten
oppga det samme om samer, og en tredjedel
oppga det samme om jøder.118 Rapporten påpekte
at undervisning om samer og jøder i skolen har
økt i omfang, mens undervisning om kvener/
norskfinner, skogfinner, romer og romanifolk/
tatere har holdt seg stabilt på et lavt nivå. I tillegg
pekte rapporten på at undervisning om samer og

103 Lauritzen 2023
104 Kommisjonens møte med Romsk råd, 25. mai 2023
105 Kommisjonens møte med Romsk råd, 25. mai 2023
106 Norges institusjon for menneskerettigheter 2022a
107 Dokument 19 (2022–2023) 
108 Analyse & Tall 2023
109 Melhus og Broderstad 2020

110 Universitetet i Tromsø u.å.-a
111 Universitetet i Tromsø u.å.-b
112 Kultur- og likestillingsdepartementet 2023a
113 Norges institusjon for menneskerettigheter 2022a
114 Norges institusjon for menneskerettigheter 2022a
115 Fosen-saken refererer til konflikten om de to vindkraftver-

kene Storheia og Roan i Trøndelag og reindriftssamenes
rettigheter. Vindkraftverkene ligger i beiteområdet til
Fosen reinbeitedistrikt. Olje- og energidepartementets
konsesjon til vindkraftanleggene ble klaget inn, og i okto-
ber 2021 kom dommen fra Høyesterett (HR-2021-1975-S).
Dommen slo fast at vindkraftutbyggingen på Fosen var
ugyldig fordi den krenker reindriftssamers rett til utøvelse
av kultur etter artikkel 27 i FNs konvensjon om sivile og
politiske rettigheter. Til tross for dommen i Høyesterett er
vindkraftverkene fortsatt i drift, og dette førte til store
aksjoner og demonstrasjoner i 2023. Norges institusjon for
menneskerettigheter 2022a

116 Norges institusjon for menneskerettigheter 2022a
117 Veimæl og Gerhardsen 2023
118 Norges institusjon for menneskerettigheter 2022a
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nasjonale minoriteter nedprioriteres i skolen og i
lærerutdanningen.119

11.7 Hets og trusler mot skeive

Skytingen mot utesteder i Rosenkrantz’ gate i
Oslo 25. juni 2022 skjedde natten før pridefeirin-
gen. To mennesker ble drept, og flere ble skadet.

Studier viser at mange skeive i Norge lever et
godt liv, og det har skjedd flere fremskritt for
skeive både i Norge og flere europeiske land.120

Samtidig anerkjenner regjeringens handlingsplan
for kjønns- og seksualitetsmangfold at Norge fort-
satt står overfor store utfordringer.121 Ifølge en
undersøkelse fra Institutt for samfunnsforskning
fra 2019 utsettes LHBTIQ+-personer dobbelt så
ofte for hatytringer som den øvrige befolknin-
gen.122 Mer enn én av fem LHBTIQ+-personer
oppga at de hadde blitt utsatt for hatytringer det
siste året, mens 15 prosent hadde blitt utsatt for
konkrete trusler.

Det pågår en polarisert global debatt rundt
kjønn. Organisasjoner for skeives rettigheter som
kommisjonen har snakket med123, melder om at
hets og trakassering er særlig rettet mot tran-
skjønnede, ikke-binære og andre som bryter med
tradisjonelle normer for kjønnsuttrykk. De fortel-
ler at debatten er preget av kampanjer mot enkelt-
personer. Dette fører til tilbaketrekning, ensom-
het og store psykososiale utfordringer.

Aktører kommisjonen har snakket med, peker
videre på at mediene og politiet har liten kunn-
skap om de bevegelsene som vokser frem, og om
forbindelsene som finnes mellom radikal femi-
nisme og kristenkonservativisme.124 De peker på
at dette er grupper og individer som fører et vol-

delig og avhumaniserende språk og i tillegg er
truende og ekstremt aktive. Aktørene mener at
det er behov for holdningsendringer hos ulike
instanser, herunder politiet, idet de ikke føler seg
beskyttet i dag. Dette bekreftes også av politiets
egen undersøkelse, hvor 30 prosent av responden-
tene i LHBTIQ+-undersøkelsen svarte at de har
svært lav eller ganske lav tillit til at politiet kan iva-
reta behovene til LHBTIQ+-innbyggerne i Norge.125

Det finnes også en utrygghet i relasjonen mellom
skeive og politiet.126

I andre halvår av 2022 viste politiet til en tre-
dobling i antall anmeldelser av hatefulle ytringer
på grunnlag av seksuell orientering, kjønnsidenti-
tet og kjønnsuttrykk, sammenlignet med første
halvår av 2022. Politiet anga at økningen kan ha
sammenheng med terrorangrepet den 25. juni
2022. Det er uklart om den markante økningen
skyldtes at det ble begått flere straffbare
handlinger, eller om det kunne begrunnes i økt til-
bøyelighet til å anmelde hatefulle ytringer.127

11.8 Andre trusselutsatte

Noen grupper i det norske samfunnet er margina-
liserte og sårbare fordi de befinner seg i ekstre-
misters fiendebilder samtidig som de selv opple-
ver å være i blindsonen til myndighetene og sam-
funnet for øvrig. Kommisjonen anerkjenner at
dette er en utfordring, og at det er vanskelig å bli
sett for grupper som allerede er marginalisert.
Kommisjonen har møtt representanter for noen av
disse gruppene. Det ligger i sakens natur at den
etterfølgende omtalen ikke er uttømmende. Situa-
sjonsbildet som er omtalt ovenfor, er i stadig end-
ring, og det må også tas høyde for blindsoner som
ennå ikke er avdekket.

Grupper og enkeltindivider som utsettes for
negativ sosial kontroll eller æresrelatert vold, stø-
tes ut av miljøer eller utsettes for hets og trusler
av ulike årsaker. Dette kan være mennesker som
er særlig utsatt fordi trusselen de lever med, ofte
kommer fra miljøer de vanskelig kan bryte ut av
eller fjerne seg fra. Et kjent eksempel er saken der
den tidligere nevnte Mohyeldeen Mohammad ble
dømt til to års fengsel for trusler mot stortingspo-
litiker Abid Raja. Blant annet fremsatte han føl-
gende ytringer: «Din skitne svin, må Allah brenne

119 Dette begrunnes i at det er krevende å skaffe til veie til-
strekkelige menneskelige, økonomiske og pedagogiske
ressurser til å gjennomføre målene og kravene i lærepla-
nene og retningslinjene for lærerutdanningen. Norges
institusjon for menneskerettigheter 2022a

120 Kultur- og likestillingsdepartementet, Arbeids- og inklude-
ringsdepartementet, Barne- og familiedepartementet, For-
svarsdepartementet, Helse- og omsorgsdepartementet,
Justis- og beredskapsdepartementet, Kommunal- og dis-
triktsdepartementet, Kunnskapsdepartementet og Uten-
riksdepartementet 2023

121 Kultur- og likestillingsdepartementet, Arbeids- og inklude-
ringsdepartementet, Barne- og familiedepartementet, For-
svarsdepartementet, Helse- og omsorgsdepartementet,
Justis- og beredskapsdepartementet, Kommunal- og dis-
triktsdepartementet, Kunnskapsdepartementet og Uten-
riksdepartementet 2023

122 Fladmoe og Nadim 2019
123 Se vedlegg 1
124 Fitzsimons 2019

125 Jakobsen 2023
126 Jakobsen 2023; Kierulf, Bjørke og Spurkland 2023. Kommi-

sjonens møter og samtaler med representanter for skeive i
løpet av arbeidet, jf. vedlegg 1

127 Politidirektoratet og Oslo politidistrikt 2023
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deg i Jahannam din uoppdratte murtad kafir hund!
Du er en skam for pakkiser og muslimer, ikke kall
deg muslim, for Wallahi du har INGENTING med
islam å gjøre, skitne forræder!!!».128

Barn og unge er særlig utsatt for det som i
hjelpetjenestene og regjeringens handlingsplan
Frihet fra negativ sosial kontroll og æresrelatert
vold, omtaler som «ekstrem kontroll».129

11.8.1 Ahmadiyya-muslimer
Ahmadiyya-muslimer ble utsatt for et terroran-
grep i 1985 da en norsk nynazist sprengte en
bombe ved moskéen deres, Nór, på Frogner i
Oslo. Ahmadiyya er en forfulgt minoritet, og FNs
menneskerettighetseksperter er utvetydige når
de peker på behovet for et langt bedre beskyttel-
sesvern for denne minoriteten verden over.130

Handlingsplanen mot diskriminering av og hat
mot muslimer angir at Ahmadiyya-minoriteten er
utsatt i Sør-Asia og deler av Midtøsten.131 I et
møte med kommisjonen fortalte medlemmer fra
trossamfunnet at de opplever seg som en utsatt
minoritet som både er gjenstand for fordommer
fra majoritetssamfunnet og hat fra andre musli-
mer og muslimske trossamfunn i Norge.132 De
oppfatter at andre muslimske samfunn anser
Ahmadiyya som en indre trussel. Medlemmer av
minoriteten mener at Norge er et trygt land å bo i,
men at norske myndigheter har liten kunnskap
om hvor utsatte de er, og at det mangler forståelse
for at når hatet mot Ahmadiyya øker i Pakistan og
i andre land, reflekteres hatet også i Norge.

11.8.2 Utenlandsadopterte
Utenlandsadopterte er også en gruppe som opple-
ver at de lenge har vært i en blindsone hva angår
rasisme og diskriminering i storsamfunnet. 10.
august 2019 drepte Philip Manshaus sin adopterte
stesøster Johanne Zhangjia Ihle-Hanssen fordi
han ønsket å skåne foreldrene fra den rasekrigen
han mente ville komme raskt.133 Som tidligere
nevnt ble Arve Beheim Karlsen, adoptert fra
India, jaget mot og døde i Sogndalselva 24. april
1999. I lengre tid forut for hendelsen ble han
utsatt for massiv rasistisk hets. Utenlandsadop-

terte har i møte med kommisjonen fortalt at de
måtte rømme fra norske nynazister på 1990-tallet,
og at de utsettes for rasisme også i dag.134 

Videre vokser mange utenlandsadopterte opp i
«norske» familier som ikke nødvendigvis har kom-
petanse til å kunne veilede og støtte den adopterte
når hen utsettes for rasisme og diskriminering.
Dette har gjort at mange har følt seg ensomme i
håndteringen av disse opplevelsene. Det fortelles
om tilfeller av rasisme og utrygghet i egen stor-
familie. Erfaringene støttes av funn gjort av By- og
regionsforskningsinstituttet NIBR ved Oslo Met,
som viser at utenlandsadopterte forskjellsbehand-
les i samme grad som andre innvandrere, men at
de har vanskelig for å bli trodd og finne støtte for
dette, selv i nær familie.135 De har også et behov
for at tjenesteapparatet skal ha større forståelse for
situasjonen deres og de negative opplevelsene de
har hatt. Bufetat tilbyr råd og veiledning til adop-
terte og deres familier etter adopsjon, herunder
råd til hvordan det kan søkes innsyn i egen adop-
sjonssak eller råd og bistand til adopterte som vil
søke etter sin opprinnelse. Også etterkommere
etter adopterte kan få bistand av Bufetat. Det er
også opprettet et nytt tilbud om samtalestøtte med
terapeuter for adopterte over 16 år.136 Et av tilta-
kene i regjeringens handlingsplan mot rasisme og
diskriminering er å styrke adoptivforeldres kunn-
skap om rasisme og diskriminering.137 

11.8.3 Personer med nedsatt funksjonsevne
Personer med nedsatt funksjonsevne, som utgjør
rundt 16 prosent av verdens befolkning og der-
med er verdens største minoritet,138 inngår blant
annet i høyreekstremes fiendebilder.139 I en rap-
port fra Norges institusjon for menneskerettighe-
ter fra 2022 som er basert på dybdeintervjuer med
personer med nedsatt funksjonsevne kom det
frem at informantene utsettes for hets, trakasse-
ring og hatefulle ytringer. «Særlig de yngre infor-
mantene i undersøkelsen oppgir at de har opplevd
hets og trakassering, særlig på nett. Dette gjør at
flere vegrer seg for å ta del i det offentlige ordskif-
tet, og på annen måte benytte seg av ytringsfrihe-
ten sin».140 I tillegg fører mangel på tilgjengelig

128 NTB 2016 
129 Arbeids- og inkluderingsdepartementet 2021
130 Shaheed, Khan og Varennes 2021
131 Kulturdepartementet 2020b
132 Kommisjonens møte med Ahmadiyya muslimske trossam-

funn, 13. mars 2023
133 TAHER-2020-5113 (Asker og Bærum tingrett)

134 Kommisjonens møte med Adopsjon i endring, 4. november
2022

135 Kvanvik 2021
136 Bufdir u.å.-d
137 Arbeids- og inkluderingsdepartementet 2023a
138 Verdens helseorganisasjon 2023
139 Europakommisjonen 2021b
140 Norges institusjon for menneskerettigheter 2022
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informasjon og fysiske barrierer til at de ikke får
deltatt i det politiske liv. «[D]e får rett og slett ikke
muligheten til å være samfunnsborgere på lik linje
med oss andre».141

Hatkriminalitet mot personer med nedsatt
funksjonsevne har vært forbudt i Norge siden
2013.142 I nasjonal trygghetsundersøkelse for
2020 gikk det frem at personer med nedsatt funk-
sjonsevne er mer utsatt for hatkriminalitet enn
personer uten funksjonsnedsettelse.143 I en rap-
port fra Nordlandsforskning fra 2016 kom det
frem at 32 prosent av respondentene (307 av 947)
hadde blitt utsatt for hatytringer. Politiets oversikt

over hatkriminalitet viser at det har vært få anmel-
delser av hatkriminalitet mot denne gruppen.144

Likestillings- og diskrimineringsombudet har
uttalt at de frykter store mørketall om hatkrimina-
litet mot funksjonshemmede.145 Personer med
nedsatt funksjonsevne opplever også utestenging
og diskriminering i arbeidslivet.146 Utfordringene
personer med nedsatt funksjonsevne møter er
adressert i regjeringens handlingsplan Et sam-
funn for alle – Likestilling, demokrati og mennes-
kerettigheter.147

141 Kierulf 2022
142 Prop. 131 L (2012–2013) 
143 Løvgren, Høgestøl og Kotsadam 2022

144 Politidirektoratet og Oslo politidistrikt 2023
145 Likestillings- og diskrimineringsombudet 2018
146 Bufdir 2023a
147 Kulturdepartementet 2020a
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Kapittel 12
Innledning

Norge er blant de mest digitaliserte landene i ver-
den.1 Både voksne og barn lever store deler av sin
hverdag på nettet, og med sosiale medier og ny
medieteknologi blir mennesker stadig mer sam-
menflettet. En hyperkoblet verden der milliarder av
mennesker kan kommunisere over høyhastighets-
nett, gir mange muligheter. For eksempel åpner det
for en bredere deltakelse i den offentlige debatten
og mer involvering av befolkningen i demokratiske
prosesser. Like fullt har den teknologiske utviklin-
gen mange og store fallgruver, både for samfunnet
generelt og for ekstremismefeltet spesielt.

Ekstremister bruker sosiale medier og ny tek-
nologi til radikalisering, rekruttering, opplæring,
terrorplanlegging, innsamling av informasjon,
kommunikasjon, forberedelse, propaganda og
finansiering.2 Den raske utviklingen innebærer at
plattformene hvor ekstreme holdninger deles og
videreutvikles, blir mer avanserte. Ny teknologi
kan spre informasjon på nye måter som gjør at
desinformasjon, hatefulle ytringer, voldelig ekstre-
misme eller annet skadelig innhold når ut til et
bredere publikum og kan få større negative ring-
virkninger enn tidligere. Nye ekstremistiske nett-
samfunn og kommunikasjonsmåter dukker opp i
stor skala og i et raskt tempo som gjør det utfor-
drende å holde seg oppdatert på trender og trus-
selbilder. Selve størrelsen på den digitale verde-
nen av tekst, videoer og bilder gjør det nærmest
umulig å ha full oversikt i sanntid.

Teknologiutviklingen gjør at geografisk avstand
betyr mindre. På mange samfunnsområder er
denne delen av globaliseringen positiv. Når det gjel-
der drivere for radikalisering og ekstremisme, er
bildet mer nyansert. Radikaliseringstrender kan
raskere migrere eller «smitte» fra et land til et
annet. Nye teknologiske instrumenter gjør det
også enklere å oversette innhold fra og til norsk.
Teknologiutviklingen gjør derfor at samfunnet i
enda større grad smelter sammen med resten av
verden. Det blir vanskeligere å «holde verden ute».

Revolusjonerende utvikling innen kunstig
intelligens gjør også at metodene for å spre ytrin-
ger, meninger og tankegods endrer seg raskt. I
2021 viste den britiske MI6-sjefen i sin åpne trus-
selvurdering til at teknologiutviklingen det neste
tiåret kunne gå lenger enn det siste århundret.3

Samtidig gir teknologiutviklingen nye redska-
per i innsatsen mot radikalisering og ekstremisme.
Ny teknologi, inkludert kunstig intelligens, gir sty-
resmaktene kraftfulle verktøy til å kontrollere
utviklingen gjennom preventive tiltak som overvåk-
ning og kontroll av informasjon. Hensikten med til-
takene mot voldelig ekstremisme bør i siste instans
være å bevare demokratiet og et sterkt menneske-
rettighetsvern for alle. Teknologien muliggjør like-
vel etter hvert så omfattende inngrep i borgernes
sivile rettigheter at det ikke er ønskelig for samfun-
net å ta i bruk alle virkemidler som finnes. Dersom
samfunnet ikke finner en god balanse mellom ret-
tighetsvern på den ene siden og inngrep med over-
våkning og kontroll på den andre, kan iveren etter å
beskytte samfunnet og grunnleggende verdier
ende opp med å svekke menneskerettighetene og
demokratiet som man søker å verne.

Det er vanskelig å forutse hvordan teknologi-
utviklingen vil påvirke radikalisering og voldelig
ekstremisme. Myndighetenes tiltak og regule-
ring blir derfor reaktiv og «hengende etter». Når
styresmaktene benytter ny teknologi i kampen
mot radikalisering og voldelig ekstremisme, må
tempoet og omfanget kalibreres godt.

Det teknologiske landskapet er dynamisk og i
stadig endring. Det samme gjelder måten ekstremis-
tene utnytter teknologien. Kommisjonen har valgt å
se nærmere på noen overordnede utviklingstrekk
og trender. Denne delen handler om hvordan ekstre-
mister bruker sosiale medier og andre digitale flater,
hvordan kunstig intelligens og andre nye teknolo-
gier kan påvirke ekstremismefeltet, menneskeretts-
lige utfordringer og hvordan myndighetene forsøker
å møte disse utfordringene gjennom regulering.

1 Se for eksempel Europakommisjonen 2022
2 United Nations Office of Counter-Terrorism 2023 3 The International Institute for Strategic Studies 2021 
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Kapittel 13
Ekstremisme i sosiale medier og andre digitale flater

Den nye digitale hverdagen har gjort det mulig
for mennesker som ellers ikke ville ha møtt hver-
andre, å finne sammen uavhengig av geografiske
barrierer, sosiale identiteter og politiske forskjel-
ler.1 Sosiale medier har senket terskelen for hvem
som kan ytre seg og delta i det offentlige rom og
bidra i meningsutvekslingen. Samtidig blir perso-
ner som ytrer seg på digitale flater imidlertid også
utsatt for hatytringer, hets og trakassering på
grunn av sitt engasjement og sin reelle eller
antatte gruppetilhørighet.2

Sosiale medier blir stadig mer brukt av ekstre-
mistiske partier, bevegelser, grupper og enkelt-
personer.3 Gratis eller rimelige strømmetjenester,
fillagringsplattformer og ende-til-ende-krypterte
kommunikasjonsapplikasjoner har gjort det
enklere å dele ekstremistisk propaganda.4 Ulike
ekstremistiske aktører kan raskt og rimelig nå ut
med sitt budskap og alternative virkelighetsforstå-
elser til et stort, globalt publikum.5

Sosiale medier kan legge til rette for ekstre-
misme ved å muliggjøre hurtig og ofte anonym
spredning av propaganda. Det er lett å komme
over hatytringer og oppfordringer til ekstremis-
tisk vold på ulike sosiale medier som TikTok,
Instagram, YouTube, Meta og X. En studie av Tik-
Tok basert på et utvalg av 1030 videoer viste hvor-
dan videodelingsappen brukes til å spre rasistiske
konspirasjonsfortellinger om hvit overmakt,
instruksjonsvideoer om våpenproduksjon, glorifi-
sering av ekstremister og terrorister, målrettet
hets av minoriteter og holocaustbenektelse.6

Kunstig intelligens kan forsterke denne utvik-
lingen. Ekstremister kan benytte sofistikerte red-
skaper for tekstbehandling eller manipulasjon av
lyd, bilde og video for å skreddersy sine budskap.

Kunstig intelligens kan også øke rekkevidden til
ekstremistiske grupperinger fordi det vil gi dem
mulighet til å nå ut i et helt annet omfang, til nye
grupper og på nye språk. Kunstig intelligens
omtales videre i kapittel 14.

13.1 Ytre høyre og høyreekstremisme 
på internett

13.1.1 Alternative medier og klikkåte
I lys av digitaliseringen de siste tiårene har det
både i Norge og internasjonalt vokst frem en
rekke alternative medier som opererer i ytter-
grensene av journalistikken. Alternative medier
kjennetegnes av at de har en tydelig ideologisk
profil og et uavklart forhold til etiske retningslin-
jer.7 I Norge har alternative medier som docu-
ment.no, det nedlagte resett.no og rights.no mobi-
lisert mot det politiske etablissementet og medi-
ene samt mot islam og mot at muslimsk kultur
skal være en del av den norske offentligheten.8 I
kommentarfelt med ulik grad av moderering er
det mange nettdebattanter som deler sterkt mus-
limfiendtlig og konspiratorisk tankegods.

Alternative medier produserer ofte ragebaits
eller klikkåte, som det kan kalles på norsk. Klikk-
åte er saker som har som formål å fange publi-
kums oppmerksomhet og gjøre folk opprørte eller
sinte og slik skape interaksjon med en lenke eller
sak.9 Med viral spredning kan dette gå ut over
enkeltpersoner og bidra til polarisering. I Norge
ble resett.no anklaget for å skape uriktige narra-
tiver og forfølge enkeltpersoner.10 Tidligere
redaksjonssjef Lars Akerhaug har skrevet føl-
gende om sin tid i Resett:

Resett vart ein trykkokar for rasistiske haldnin-
gar. Desse nettstadene eksisterer i ein slags1 Koehler 2014; Bennett, Wells og Freelon 2011

2 Se omtale i kapittel 11 Ekstremismens konsekvenser for
utsatte grupper

3 Politiets sikkerhetstjeneste 2021e
4 Evans og Williams 2022
5 Sunde 2013
6 O’Connor 2021

7 Ihlebæk og Figenschou 2022
8 Berntzen 2011 
9 Bjørkelo 2021
10 Waatland 2019
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symbiose. Ein gjev lesarane det dei vil ha, og
dei reagerer i form av kommentarar, likes,
delingar og ikkje minst donasjonar. Det er
sjølvsagt ein negativ spiral. Og til skilnad frå
politiske parti som FrP har du ikkje noko incen-
tiv for å skyva dei mest ekstreme vekk frå deg.
Mitt inntrykk var at det var denne gruppa som
gav mest pengar. (Akerhaug, 2022)

En del av dette bildet er også trolling, altså gren-
seoverskridende og sjokkerende utsagn på nettet.
Målet er å skape negative emosjonelle reaksjoner
hos en annen person eller gruppe. Trolling fore-
går også som større kampanjer organisert av land
eller andre aktører, blant annet såkalte trollfabrik-
ker. Trolling kan komme i form av memer, typisk
bilder eller videoer som spres og utvikler seg
gjennom kopier og etterligning, som spiller på
temaer som skaper følelser, for eksempel rasisme
eller kvinnehat.

Mange internettbrukere som troller, mener
ikke det de poster eller sier, og synes først og
fremst det er gøy at andre tror på dem og blir for-
nærmet.11 Like fullt kan trolling påvirke opinio-
nen ved at desinformasjon spres i stor skala. Des-
informasjon er feil informasjon som spres bevisst
for å villede folk.12 Derfor er desinformasjon et
nyttig redskap i politiske påvirkningskampanjer.
Desinformasjon er utbredt i tilknytning til væp-
nede konflikter slik en ser i krigen mellom Hamas
og Israel og under Russlands krigføring i
Ukraina.13 Desinformasjonskampanjer blir også
stadig vanligere i forbindelse med demokratiske
valg.14

13.1.2 Subkultur på internett
Organiserte høyreekstreme organisasjoner og
ytre-høyre-aktører har åpne digitale plattformer
som de bruker til å spre propaganda og kommuni-
sere med tilhengere. En studie av ytre høyre i
Norge har vist at alle de sentrale grupperingene
har egne sider på Facebook.15

Andre høyreekstreme subkulturer består av
løst definerte nettverk uten sentralisert ledelse,
hierarkiske strukturer og kriterier for medlem-
skap. I ulike subkulturer blir høyreekstrem propa-
ganda produsert og spredt i transnasjonale inter-
nettfellesskap.16 Brukerne knyttes sammen av en

subkulturell identitet, verdier og subkulturelle
symboler og et språk hvor både vold og humor
spiller en sentral rolle. Bruken av humor gjør også
grensen mellom ekstreme ytringer og vitser mer
flytende, og deling av ekstremt innhold kan enkelt
bortforklares med at ytringene er ment som
humor.

Særlig på umodererte plattformer produserer
og konsumerer anonyme brukere store mengder
ekstremistisk innhold og propaganda. I slike fora
kan brukere i mange land forme fiendebilder i fel-
lesskap, i det som kan kalles global medproduk-
sjon av innhold. Vold og dehumanisering blir trivi-
alisert og promotert gjennom subkulturell inter-
nettatferd som trolling og produksjon av humor
og memer. Memer er «formbare», noe som betyr
at de får en ekstremistisk mening når de blir plas-
sert innenfor en bredere ekstremistisk kon-
tekst.17 Det krever et visst nivå av digital og tekno-
logisk kompetanse å produsere og forstå memer
som fremmer vold og konspirasjonsfortellinger.
Dette innebærer også at ekstremistisk innhold
dermed ikke alltid vil identifiseres av nærstående,
moderatorer eller myndigheter.

Trolling oppsto som et fenomen på ulike nett-
fora som 4chan, 8chan og Endchan. Innholdet ble
mer og mer ekstremt, og grensene mellom humor
og reelle høyreekstreme ytringer og oppfordrin-
ger til vold ble stadig mer uklare. Hvit-makt-terro-
rister som var inspirert av Christchurch-angrepet
i 2019, hadde omgang med hverandre på chan-
fora. Det var også her terroristene forhåndsan-
nonserte angrepene sine med manifester som
inneholdt memer som sirkulerer på diverse platt-
former som 4chan, 8chan, Discord eller Twitch.
Hvit-makt-memer blander rasistiske og nazistiske
symboler med referanser fra populærkultur, spill-
kultur og incel-kultur.18 Ekstremistiske ideolo-
gier, fiendebilder og konspirasjonsfortellinger blir
promotert gjennom humor og memer, og terror
og terrorister glorifiseres.19

13.2 Ekstrem islamisme på internett

Sosiale medier er en sentral arena for rekruttering
og spredning av ekstrem islamistisk propa-
ganda.20 I 2013 var sosiale medier som Facebook

11 Phillips 2015
12 NOU 2022: 9; FNs generalforsamling 2021
13 Silverman og Kao 2022
14 Bader 2018
15 Haanshuus og Jupskås 2017

16 Thorleifsson og Dücker 2021
17 Miller-Idriss 2003
18 Thorleifsson og Dücker 2021
19 Thorleifsson og Dücker 2021. Det vises for øvrig til omtale

av høyreekstremisme i kapittel 6
20 Se for eksempel Nesser, Stenersen og Oftedal 2016 
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og YouTube avgjørende for at gruppen Profetens
Ummah nådde ut med sitt budskap i Norge. De
var i utgangspunktet en Facebook-gruppe, og det
var der de startet med å mobilisere til demonstra-
sjoner organisert av gruppen. En av metodene
Profetens Ummah brukte for å rekruttere unge
muslimer til innsats og kamp, var å dele vold-
somme bilder av døde eller sårede muslimer i
krigssoner som Syria på Facebook.21

Terrororganisasjonen IS har vært kjent for å
produsere propaganda som glorifiserer livet i Den
islamske stat, og formidle informasjon om hvor-
dan man kan bli fremmedkriger. De har også delt
videoer om hvordan barn blir trent opp til å bli IS-
soldater,22 og oppskrifter på eksplosiver. Videoer
av vold og henrettelser utført av IS har også blitt
spredt på nett og gått viralt. IS har også brukt net-
tet til å oppfordre muslimer til soloterrorisme i
landene de holder til i.23

Fra forskningen er det også kjent at sosiale
medier spilte en viktig rolle i IS’ operasjonelle
strategi i Syria og Irak.24 Spesielt daværende Twit-
ter var viktig for vestlige fremmedkrigere i disse
områdene. Egenprodusert materiale ble spredt
via Twitter til andre sosiale medier. Innholdet ble
delt av fremmedkrigere på bakken og av deres
allierte i Europa, inkludert den britiske organisa-
sjonen Al Muhajiroun og den London-baserte pre-
dikanten Anjem Choudary, som også var i kontakt
med medlemmene i Profetens Ummah.

Uken før 25. juni-angrepet i 2022 på London
pub og Per på hjørnet i Oslo sentrum hadde den
terrorsiktede Arfan Bhatti lagt ut et budskap på
sin åpne Facebook-profil om at homofile burde
drepes. Innlegget inneholdt et brennende pride-
flagg.25 Også al-Qaida har via sin mediekanal As-
Sahab oppfordret til angrep mot Sverige og Dan-
mark etter gjentatte koranbrenninger i 2023.26

13.3 Gaming og ekstremisme

Akkurat som sosiale medier har gaming (data-
spill) blitt en integrert del av hverdagen for barn
og voksne verden over. Spesielt unge «digitalt inn-
fødte» har på en helt annen måte enn tidligere
generasjoner vokst opp med tilgang til og forstå-

else for ny teknologi.27 Spillsamfunn skaper felles-
skap, lek, mening og mestring. Mange unge har
trygge og gode hverdager i spillsamfunn som er
verdifulle fellesskap for mange.

Flere aktører har understreket at gaming bør
anerkjennes på lik linje med fotball og andre tradi-
sjonelle fritidsaktiviteter. Gaming har også blitt
mindre stigmatisert og mer anerkjent enn tidli-
gere.28 Utdaterte antakelser om en sammenheng
mellom vold i spill og aksept for vold er tilbake-
vist. I regjeringens dataspillstrategi beskrives
dataspill som en kulturform som blant annet kan
stimulere til kreativitet, læring og tekniske ferdig-
heter. Strategien omtaler også viktigheten av
trygge digitale møteplasser og at dette bør finnes i
et samspill med fysiske møteplasser.29 Det finnes
flere spillhus rundt omkring i landet hvor unge
kan spille sammen med trygge voksenpersoner til
stede.

Samtidig kan spillkultur inkludere ekstremis-
tiske uttrykksformer. Kvinnehat er for eksempel
utbredt innen flere spillmiljøer.30 Fellesskap rundt
slike holdninger skaper engasjement hos bru-
kerne. Mens noen brukere forblir passive vitner
til hatefullt innhold i spillmiljøer eller fora, er
andre aktive deltakere og produserer selv inn-
hold. Fellesskapsfølelsen som skapes i digitale
subkulturer, er en sentral årsak til at deltakerne
forblir aktive. For noen brukere er et slikt digitalt
fellesskap eller brorskap en vei ut av ensomhet og
isolasjon. Anonymitet kan bidra til at frustrasjon,
krenkelser eller sinne som er rettet mot storsam-
funnet, får utløp og støttes av meningsfeller. De
digitale subkulturene og spillmiljøene tilbyr sosi-
ale forbindelser og fyller et menneskelig behov:
ønsket om å høre til. Man produserer kollektive
identiteter som overskrider landegrenser. Dette
gjelder særlig høyreekstreme nettsamfunn.31

Ekstremister og radikalisatorer benytter seg av
den omfattende rekkevidden til spillplattformer og
spillkultur til rekruttering, spredning av propaganda,
mobilisering og vold. Discord, en av de mest popu-
lære kommunikasjonsplattformene for spillmiljøer,
fungerer som en møteplass for sosialisering og byg-
ging av digitale fellesskap. Den blir også utnyttet av
ekstremister. Det høyreekstreme partiet Alliansens
skjulte server brukes til å spre antisemittisk og rasis-
tisk innhold og rekruttere unge følgere.32

21 Sunde 2013
22 Eriksen 2016
23 NTB 2017
24 Klausen 2015 
25 25. juni-utvalget 2023
26 Brekke og Sfrintzeris 2023. Det vises for øvrig til omtale av

ekstrem islamisme i kapittel 7

27 Prensky 2009
28 Kommisjonens møter med ulike aktører, se vedlegg 1
29 Kultur- og likestillingsdepartementet 2023e 
30 Parkin 2014 
31 Odag, Leiser og Boehnke 2019
32 Klungtveit og Skybakmoen 2021a
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Twitch, en strømmeplattform for spillinnhold,
har også blitt brukt til å spre innhold som frem-
mer ideer om hvit makt. Steam, en nettplattform
hvor man kan kjøpe, spille og lage egne spill, har
vært tilholdssted for en rekke servere laget av
høyreekstreme og nynazistiske grupper.33

Bruk av spill og spillkultur i rekruttering og
propaganda gjelder ikke kun høyreekstreme mil-
jøer. «Spillifisering» av ekstrem islamisme er pekt
på som en voksende trend, og det er tatt til orde for
mer forskning for å finne ut hvor utbredt problemet
er, og hvor effektivt gaming er som et verktøy for
voldelige ekstremistiske organisasjoner.34

Spill kan imidlertid også brukes i arbeidet
med å forhindre og forebygge radikalisering og
ekstremisme. Det EU-finansierte pilotprosjektet
GameD forsøker å bruke spill til positive interven-
sjoner for å styrke og fremme demokratiske hold-
ninger og toleranse.35 Spillkjendiser og influen-
sere kan også bruke sin påvirkningskraft i fore-
byggende arbeid i spillmiljøer. Det er viktig at spil-
lere er med på å utvikle forebyggende tiltak med
spillsamfunn som målgruppe. Når gamerne myn-
diggjøres, kan de enklere gripe inn og ta til mot-
mæle mot ekstremisme, rasisme, hets og trakas-
sering.

13.4 Digitale miljøers betydning for 
«enslige aktører» og soloterrorister

De senere årene har en rekke terrorangrep blitt
gjennomført av såkalte enslige aktører. Selv om
gjerningspersonene har utført handlingen alene,
har de hatt kontakt med meningsfeller i virtuelle
samfunn hvor propaganda og oppfordring til ter-
ror deles på tvers av land og kontinenter.

Brenton Tarrant, terroristen bak moskéangre-
pene i Christchurch på New Zealand i 2019, var
inspirert av Anders Behring Breivik. I likhet med
Breivik så Tarrant ut til å ha blitt radikalisert på
nettet uten samhandling med organiserte høyre-
ekstreme grupper. Tarrants angrep inspirerte i
sin tur til en rekke terrorangrep som ble begått av
enslige aktører i USA og Europa. Philip Mans-
haus, som selv har sagt at han ble radikalisert på
nettet før drapet på stesøsteren og angrepet på Al-
Noor-moskeen i Bærum i 2019, var også inspirert
av Tarrant.36 Da Manshaus forhåndsannonserte
angrepet, varslet han dette med en referanse til

incel-ideologien gjennom et meme.37 I memet ble
tre andre terrorister hyllet og fremstilt som chads,
en incel-referanse som beskriver en «alfahann»,
altså en med dominant maskulinitet som befinner
seg øverst i hierarkiet på kjønnsmarkedet. I digi-
tale subkulturer dyrker man både en offerrolle og
heroisk maskulinitet ved å glorifisere hvit-makt-
terrorister.38

Når det gjelder ekstreme islamister, klarte
europeisk kontraterror etter hvert å demme opp
for de største og dødeligste IS-angrepene i Europa
etter Bataclan-angrepet i Frankrike i 2015. Etter
dette gikk ekstremistene over til å bruke soloter-
rorisme i større grad. En rekke av disse soloterro-
ristene ble rekruttert, radikalisert og instruert
gjennom kommunikasjonsapper som Telegram.39

Terroristen som gjennomførte det dødelige
angrepet i Drottninggatan i Stockholm i 2018, fikk
instrukser på øret mens han gjennomførte terro-
ren. Instruksene kom fra en person i utlandet via
kommunikasjonsappen Zello. Bakmannen, eller
entreprenøren, la også føringer på hva slags mål
han skulle angripe.40 App-styrte jihadister ble
såpass vanlig at bakmennene fikk navnet «virtu-
elle entreprenører» i forskningen.41

13.5 Direktestrømming av ekstremisme 
og terror

Ekstremister bruker sosiale medier på flere måter
i forbindelse med terrorangrep. Direktestrøm-
ming av terrorangrep og muligheten til å se
angrep gir en langvarig propagandaeffekt.

En rekke høyreekstreme terrorister, fra New
Zealand til Bærum, har fulgt en slags oppskrift
bestående av forhåndsannonsering av angrepet,
sirkulering av manifest og direktestrømming av
terrorangrepene. Både Christchurch-terroristen
og Halle-terroristen i Tyskland direktestrømmet
angrepene for å dele dem på høyreekstreme nett-
fora og la meningsfeller «delta» i voldsutøvelsen
gjennom tilbakemelding, spredning og rangering
av angrepet. Christchurch-terroristen kunn-
gjorde angrepene på forhånd i nettfora og direkte-
sendte massedrapene i 17 minutter på Facebook
Live.42 I de første 24 timene etter terrorangrepet

33 Davey 2021
34 Mahmoud 2022
35 SCENOR u.å.
36 Politiets sikkerhetstjeneste 2020b

37 Prøitz, Langeland, Steinnes og Mainsah 2022
38 Thorleifsson 2022a; Young 2019
39 Nesser, Stenersen og Oftedal 2016
40 Se Boks 21.1 Typologi –radikalisertes ulike roller og funk-

sjoner
41 Hughes og Meleagrou-Hitchens 2017
42 Macklin 2019
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på New Zealand fjernet Facebook 1,5 millioner
opplastede videoer som skulle vise angrepet.43

Videoer og bilder fra terrorangrepet i
Christchurch i 2019 er fremdeles lett å finne på
TikTok.44

Også Philip Manshaus la ut meldinger i luk-
kede fora på nettet kort tid før angrepet på mos-
keen i 2019, og han gjorde mislykkede forsøk på å
direktesende angrepet på YouTube.45

Et annet eksempel på direktestrømming av
angrep fra ekstreme islamister er terroristen som i
2016 gjennomførte et jihadistisk terrorangrep og
dobbeltdrap i Magnanville i Frankrike. Han
erklærte lojalitet til IS og direktesendte en video av
drapene på Facebook Live.46 Da Hamas gjennom-
førte terrorangrepet mot Israel 7. oktober 2023,
brukte de en ny terrortaktikk. De brøt seg inn i pri-
vate hjem og tok kontroll over de sivile ofrenes
smarttelefoner. Flere av overgrepene og drapene
på sivile ble direktestrømmet på ofrenes egne kon-
toer i sosiale medier.47

Også direktesendt dekning av rettssaker med
terrordømte kan bli brukt som propagandamateri-
ale på nettet. Under Breiviks prøveløslatelsesretts-
sak i 2022 tillot dommeren direktesending av
rettsforhandlingene, med en innlagt forsinkelse.
Noen medier, som Aftenposten og NRK, valgte å
ikke sende direkte fra rettssalen. Flere medier
videreformidlet imidlertid store deler av direkte-
sendingen, og Breivik benyttet seg av dette til å
formidle sitt høyreekstreme budskap til menings-
feller og følgere, med nazihilsen, appell og
engelskspråklig budskap på papir, både på koffer-
ten og på dressjakken. Noen medier sladdet bilder

og videoer der budskapet var synlig. Hele Brei-
viks tale på én time ble sendt ut med kun to kutt i
lyd. De to kuttene var begge på under et minutt.48

I ettertid har det vist seg at direktesendingen ble
spredt til nettfora i løpet av få minutter.

Videoer og bilder av terrordømte blir brukt til
å glorifisere terror og inspirere andre brukere i
høyreekstreme nettsamfunn. Det er derfor viktig
at redaksjoner har oppdatert kunnskap om hvor-
dan ekstremister utnytter mediene, og at de viser
etisk varsomhet i dekning av terror.

43 Waterson 2019 
44 O’Connor 2021
45 Hammer 2022 
46 Hume, Isaac og Cruickshank 2016
47 Minsberg 2023

 Kilde: Thorleifsson & Dücker, 2021, s. 7

Tabell 13.1 Høyreekstreme terroristers bruk av digitale plattformer 

Sted Dato Terrorist og alder Manifest postet på Direktestrømming

Christchurch i New 
Zealand

15. mars 2019 Brenton Tarrant (28) 8chan/pol/ Facebook

Poway i USA 27. april 2019 John Earnest (19) 8chan, /pol/ Facebook (forsøk)
El Paso i USA 3. august 2019 Patrick Crusius (21) 8chan, /pol/
Bærum i Norge 10. august 2019 Philip Manshaus (21) Endchan Facebook (forsøk)
Halle i Tyskland 9. oktober 2019 Stephan Balliet (27) Meguca Twitch

48 Silvola 2022

Boks 13.1 Motfortellinger
Noen av strategiene for å forebygge radikalise-
ring og forhindre ekstremisme på nett har
handlet om å tilby motfortellinger. Motfortel-
linger er budskap som gir et positivt alternativ
til ekstremistisk propaganda, eller har som
mål å bryte ned eller delegitimere ekstreme
narrativer.1 Forskning tyder på at motfortellin-
ger kan være effektive for å motvirke hatytrin-
ger, men mindre effektive for å motvirke vol-
delig ekstremisme. Studier har vist at de som
deltar på høyreekstreme nettsteder, har min-
dre sannsynlighet enn ekstreme islamister til
å bli engasjert og la seg påvirke av motfortel-
linger. Innenfor miljøer på nett som baserer
seg på bilder og følelser, er dessuten motfore-
stillinger som er forankret i en tekstlig tilnær-
ming, et utilstrekkelig verktøy.2

1 Silverman, Stewart, Amanullah og Birdwell 2016
2 Thorleifsson og Ducker 2021
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Kapittel 14
Ekstremisme og kunstig intelligens

Teknologiutviklingen gjør at enorme mengder
digital informasjon kan samles inn, oppbevares,
forvaltes og nyttiggjøres ved hjelp av maskiner.
Kunstig intelligens kan analysere data og benyttes
til beslutningsstøtte eller til maskingenererte
beslutninger gjennom at maskinene programme-
res til å utføre oppgaver som normalt krever
menneskelig intelligens og skjønnsutøvelse. Ved
hjelp av smart programvare kan maskiner gjen-

kjenne mønstre, drive med erfaringsbasert
læring, trekke logiske slutninger, foreta prediksjo-
ner eller treffe beslutninger om handlinger og
deretter utføre dem.1

Kunstig intelligens kan produsere bilder, lyd
og tekst som vil gjøre det lettere å forfalske og

Boks 14.1 Kunstig intelligens
Kunstig intelligens (KI) betyr datateknologi,
både maskinvare og programvare, som kan imi-
tere intelligent menneskelig oppførsel. KI Algo-
ritmer beskriver fremgangsmåten for å løse en
oppgave, og kunstig intelligens gjør at program-
vare kan lære fra akkumulert data gjennom å
benytte intelligente algoritmer. Nedenfor beskri-
ves noen sentrale former for kunstig intelligens.
 • Maskinlæring er en av de mest fremtredende

delene av KI. Maskinlæring innebærer å
utvikle algoritmer som gjør det mulig for
maskiner å lære fra data og forbedre ytelsen
over tid.1

 • Dyplæring er en type maskinlæring som går
ut på å bruke nettverk med mange lag for å
håndtere komplekse datarepresentasjoner.
Dyplæring har hatt en enorm vekst fordi
store mengder data står til rådighet, og fordi
dataytelsen har økt.2

 • Forsterkningslæring er en gren av maskinlæ-
ringen og handler om å trene systemer i å ta
beslutninger ved hjelp av et system med
belønning og straff. Det er relevant for auto-
nome systemer, spill og optimalisering.3

 • Naturlig språkprosessering handler om å
utvikle datamaskiner som kan forstå, tolke og
generere menneskelig språk. Det inkluderer
oppgaver som maskinoversettelse, tekstana-
lyse, talegjenkjenning og chatbots.4

 • Datasyn dreier seg om å utvikle algoritmer
som gjør det mulig for systemer å forstå og
tolke visuell informasjon, som bilder og vide-
oer. Datasyn brukes i ansiktsgjenkjenning,
objektgjenkjenning, medisinsk bildeanalyse
og mer.5

 • Robotikk vil si å kombinere maskinlæring og
mekanikk for å utvikle roboter og autonome
systemer som kan utføre oppgaver i den
fysiske verden. Robotikk har vokst betydelig
og finner anvendelse blant annet i fabrikker,
helsevesen og logistikk.6

 • Deepfakes er syntetisk manipulering av bilde
og video som skaper bilder og lyd som ikke
representerer virkeligheten.7

 • Generativ kunstig intelligens er kunstig intelli-
gens som kan generere nytt innhold, fremfor
å kun analysere eller handle basert på eksis-
terende data. Med skapende KI beveger en
seg over i en æra med maskinskapt virkelig-
het.8

1 Kommunal- og moderniseringsdepartementet 2020
2 Tidemann 2023
3 Konow 2022
4 Strålberg og Lindahl 2023
5 Kommunal- og moderniseringsdepartementet 2020
6 Evelon 2023
7 Bergesen 2022
8 Strålberg og Lindahl 2023

1 Special Rapporteur on the promotion and protection of the
right to freedom of opinion and expression 2022
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manipulere informasjon for å nå ut til et bredere
publikum. Når generativ KI blir allemannseie, kan
både enkeltpersoner og tunge kommersielle eller
politiske krefter utnytte teknologien. Radikali-
serte enkeltindivider, ikke-statlige grupper med
en ekstrem ideologi og fremmede statlige aktører
får kraftfulle redskap som kan brukes til å øke
fabrikkering og spredning av manipulerende eller
falskt innhold. Risikoen for manipulert informa-
sjon har blitt forsterket av bølgen av generativ KI,
noe som også fører med seg spørsmål om sann-
hetsgehalten til all informasjon som leveres digi-
talt. Utviklingen vil påvirke hele det digitale
medieøkosystemet, og det vil trolig være behov
for nye metoder for å avgjøre om informasjonen
på internett er pålitelig.2

14.1 Ekstremisters bruk av kunstig 
intelligens

Kunstig intelligens kan benyttes av ekstreme kref-
ter og personer med en radikaliseringsagenda,
som får mer kraftfulle verktøy for å spre sitt bud-
skap. Ekstreme grupper og fremmede stater kan
utnytte kunstig intelligens til manipulering,

påvirkning og desinformasjon. Ideologisk moti-
verte enkeltpersoner og grupper bruker spred-
ning av desinformasjon og falske narrativer som
verktøy til å rekruttere nye medlemmer eller radi-
kalisere andre.3

Både høyreekstreme og ekstreme islamister
eksperimenterer allerede med kunstig intelligens
for å produsere og spre propaganda.4 Eksempel-
vis har en nynazistisk meldingskanal på Telegram
spredt KI-genererte bilder som er skapt ved at
rasistisk og antisemittisk innhold er limt inn i en
app som er tilgjengelig i Google Play-butikken.
Andre høyreekstreme aktører har utviklet en
«guide til memetisk krigføring», som gir råd om
hvordan man kan bruke KI-genererte bildeverk-
tøy til å produsere ekstremistiske memer. IS har
publisert teknisk støtteveiledning i hvordan man
kan bruke KI-verktøy til å produsere propaganda.
En annen IS-bruker har transkribert propaganda
ved hjelp automatisk talegjenkjenning (ASR).
Ekstremistenes bruk av KI er i en «eksperimentell
fase», og høsten 2023 var det lav risiko for utbredt
bruk.5 Like fullt utgjør ekstremistenes eksperi-
mentelle bruk av KI en ny utfordring for sikkerhet
og forebygging i tiden fremover.

14.2 Myndigheters bruk av kunstig 
intelligens

Kunstig intelligens gir styresmaktene nye redska-
per i kampen mot ekstremisme. Etter hvert som
bekymringene for nasjonal sikkerhet har vokst i
Norge og Europa for øvrig, har styresmaktene fått
stadig større ambisjoner om å nyttiggjøre seg ny
teknologi. Kunstig intelligens gir store muligheter
til å identifisere og overvåke ekstremister. Det
kan dreie seg om å identifisere mulige sikkerhets-
trusler, inkludert terrorisme eller kontoer som
genererer ekstremistisk innhold på nettbaserte
plattformer. Kunstig intelligens og maskinlæring
kan også gjøre det enklere for myndighetene å
forutsi (predikere) fremtidige handlingsmønstre
og terrorhandlinger eller fange opp radikali-
seringstendenser. For eksempel bruker det engel-
ske nasjonale sikkerhetsprogrammet Prevent
kunstig intelligens til å forsøke å forutsi hvem
som kan utgjøre en trussel fremover i tid.6 Forut-
sigelsene er basert på datainnsamling og profile-

2 Freedom House 2023

Boks 14.2 Deepfakes
Flere rangerer deepfakes som den mest alvor-
lige kriminalitetstrusselen fra KI.1 Mange er
svært bekymret for at fremveksten av deep-
fakes skal vaske ut skillet mellom ekte og fal-
ske nyheter, kilder og medier. Videoer, bilder
og lyd kan produseres kunstig, og teknologien
er ennå i en startfase, men har allerede blitt
brukt i en rekke tilfeller. Når man ikke vet om
det man ser, er sant, vil også det som faktisk er
virkelige opptak, lett kunne benektes. I
forskningslitteraturen kalles dette løgnerens
fordel, The Liar’s Dividend.2 Det innebærer at
når usannheter brer seg, vil det særlig tjene
løgnerne, som da «glir inn i mengden». Selve
eksistensen av deepfake-teknologi gjør at det
man ser og hører digitalt, ikke lenger kan tas
for god fisk. Den som tas på fersken på video
eller kamera, kan nekte for at opptaket eller
bildet er ekte.
1 Caldwell, Andrews, Tanay og Griffin 2020
2 Chesney og Citron 2018

3 Special Rapporteur on the promotion and protection of the
right to freedom of opinion and expression 2022

4 Tech Against Terrorism 2023
5 Tech Against Terrorism 2023
6 Se nærmere om Prevent i kapittel 43 Storbritannia
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ring utført av kunstig intelligens. Slike verktøy vil
bli svært viktige i kampen mot radikalisering og
ekstremisme fremover. Kunstig intelligens og
andre teknologiske nyvinninger eksponerer sam-
tidig samfunnet for virkemidler og effekter som
gjør at digital overvåkning skjer i større omfang,
raskere og mer effektivt. Iveren etter å beskytte
demokratiet mot ekstreme krefter kan føre til at
demokratiet svinner hen gjennom for mye over-
våkning, kontroll og (forhånds)sensur.7

En viktig bekymring internasjonalt handler
om at ny teknologi og ekstremisme vil gjøre at
statlige myndigheter tar i bruk stadig mer potente
verktøy til omfattende overvåkning. Selv om økt
politisk kontroll og undertrykkelse også er en
fare i Norge, er utfordringene gjerne de utilsik-
tede effektene av at styresmaktene tar i bruk ny
teknologi.

Dersom verktøy basert på kunstig intelligens
brukes til å overvåke miljøer som potensielt kan
representere radikaliseringsfare, beveger man
seg nær politisk overvåkning. Bruker man kuns-
tig intelligens til profilering for å forhindre terror,
kommer man raskt på kant med uskyldspresump-
sjonen og andre menneskerettigheter som skal
ivareta individets rettigheter i møte med en høy-
teknologisk stat. Kunstig intelligens gir for
eksempel myndighetene muligheter til å drive
med mer presise og subtile former for digital sen-
sur. Overvåkningssystemer kan raskt tråle sosiale
medier etter tegn til avvikende meninger, og store
bulkinnsamlinger kan kobles til ansiktsgjenkjen-

ningsteknologi for å identifisere og overvåke
meningsmotstandere.8

En annen utfordring med KI-systemer er at de
ikke blir bedre enn informasjonen de mates med.
Dersom input-informasjonen er selektiv eller algo-
ritmene er satt opp på måter som diskriminerer,
vil også algoritmene diskriminere. Kunstig intelli-
gens «arver» menneskenes fordommer og kan
forsterke dem. I 2020 måtte britiske myndigheter
trekke tilbake en kunstig intelligens-algoritme
som var benyttet til visumbehandlinger, fordi den
ble anklaget for å være rasistisk.9 I tillegg kan
algoritmer identifisere nye mønstre i datagrunnla-
get som gir grobunn for databasert diskrimine-
ring. I 2023 publiserte Likestillings- og diskrimi-
neringsombudet en ny veileder for å avdekke og
forebygge diskriminering i utvikling og bruk av
kunstig intelligens.10

Teknologiens konsekvenser for demokratiet
og menneskerettighetene er i stor grad upløyd
mark for alle stater i verden, og det er et område
hvor solid kunnskap er vanskelig, fordi effektene
inntrer i samtiden og fremtiden. Sammenlignet
med andre land ligger Norge svært langt fremme
med digitalisering av offentlig forvaltning, og
Norge er slik sett et slags testlaboratorium
sammen med øvrige nordiske naboer. Små, åpne,
demokratiske og gjennomdigitaliserte samfunn i
Norden er dobbelt eksponerte. Norge er både sår-
bar for radikaliseringskrefter som tar i bruk ny
teknologi, og for farene ved egen bruk av teknolo-
gien for å møte radikaliserings- og terrorfaren.

7 Se for eksempel Special Rapporteur on the promotion and
protection of the right to freedom of opinion and expres-
sion 2022; The White House 2023

8 Freedom House 2023
9 McDonald 2020
10 Likestillings- og diskrimineringsombudet 2023
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Kapittel 15
Menneskerettighetene og ny teknologi

«Ny teknologi» omfatter både teknologiske nyvin-
ninger og velkjent teknologi som brukes på nye
måter. Teknologiutviklingen fører til nye sikker-
hetsutfordringer og utløser mer kraftfulle statlige
inngrep som igjen kan undergrave menneskeret-
tighetene.

15.1 Digital overvåkning

Digital overvåkning setter motsetningene mel-
lom sikkerhet og demokrati på spissen. Begrun-
nelsen for overvåkning er borgernes sikkerhet og
i siste instans retten til liv. Overvåkning gjør imid-
lertid inngrep i grunnpilarene i demokratiet: bor-
gernes rett til å ha, gjøre seg opp og utveksle
meninger og ideer fritt og uten statlig kontroll
eller inngripen, altså retten til privatliv og person-
vern, tankefrihet, religionsfrihet og ytringsfrihet.
Digital overvåkning fører derfor med seg en
rekke menneskerettslige problemstillinger.

Digitale løsninger må anvendes på en ansvar-
lig måte. Statlige myndigheter i Norge har for
eksempel tilgang på store datamengder om bor-
gerne. Dersom dataene kobles sammen av kraf-
tige teknologiske analyseverktøy, gir det myndig-
hetene mulighet til å skaffe svært inngående
informasjon om hver enkelt. Kunstig intelligens
kan sammenstille og analysere data om borgerne
på helt nye måter, og dermed identifisere trusler
fra utvalgte miljøer eller enkeltpersoner. Selv om
det er teknologisk mulig for myndighetene å
benytte kunstig intelligens i utstrakt grad i arbei-
det med å forebygge radikalisering og ekstre-
misme, er det menneskerettighetene, ikke tekno-
logien, som setter grensene her. Staten er forplik-
tet til å unngå eller slutte å bruke teknologiske
løsninger som bryter med menneskerettighetene.

Når det innføres ny teknologi, eller når tekno-
logi brukes på nye måter, må staten sørge for å
kartlegge de menneskerettslige konsekvensene av
teknologibruken. En dansk rapport fra 2021 kartla
rettighetsutfordringer ved bruk av profileringstek-
nologi i offentlig forvaltning, og konkluderte med

at det burde innføres en rekke tiltak som sikrer at
offentlige myndigheter benytter kunstig intelligens
og profilering i samsvar med menneskerettighe-
tene.1 Stater har ansvar for å forvalte sikkerhets-
problemer på nettet og sørge for at internett er et
sikkert og tillitvekkende miljø hvor individer kan
operere fritt, realisere sitt potensial og nyte godt av
sine rettigheter.2 Det innebærer at staten har
ansvaret for å hindre praksis som bryter med inter-
nettbrukernes rettigheter. Staten skal innføre sank-
sjoner mot overtredere3 og sørge for at ofre har til-
gang til klageinstanser.4 Samtidig har staten nega-
tive menneskerettighetsforpliktelser, noe som inne-
bærer at staten må avstå fra overvåkningsaktivite-
ter som bryter med menneskerettighetene. Staten
må sørge for at overvåkning følges av effektive
kontrollmekanismer.5 Dette må omfatte innsamling
og oppfanging (interception) av data. Det gjelder
også for ansamling av metadata og salg av person-
data.6

EMD har gjort det klart at stater som ligger
langt fremme i utviklingen og bruken av ny tekno-
logi, har et særlig ansvar for å finne en god
balanse mellom teknologien og menneskerettig-
hetene, særlig retten til privatliv.7 Overvåkning,
innsamling, oppfanging av data, bulkdata og vide-
resalg av persondata vil bare være i tråd med men-
neskerettighetene dersom inngrepet har hjemmel
i lov, ikke er vilkårlig og tilfredsstiller kravene til
nødvendighet og proporsjonalitet.

Masseinnsamling og lagring av elektroniske
data anses for å være et inngrep i retten til privat-
liv selv om innsamlingen ikke er knyttet til enkel-
tindivider.8 Slik masseinnsamling er kun tillatt

1 Dansk institut for menneskerettigheder 2021
2 FNs menneskerettighetsråd 2016
3 FNs generalforsamling 2016
4 FNs generalforsamling 2014 
5 Se for eksempel FNs generalforsamling 2014
6 FNs generalforsamling 2016
7 Hellestveit og Wilhelmsen 2022
8 Den europeiske menneskerettighetsdomstolen 2010 Uzun

mot Tyskland
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dersom overvåkningen er i tråd med de begrens-
ningene i retten til privatliv som menneskerettig-
hetene tillater.

I to dommer fra 2021, Big Brother Watch og
andre mot Storbritannia og Centrum for rättvisa
mot Sverige, tok storkammeret i EMD stilling til
lovligheten av hemmelig overvåkning av kommu-
nikasjon i transitt, der både innholdet i kommuni-
kasjonen og metadata samles inn. EMD la i disse
avgjørelsene til grunn at masseinnsamling er en
gradvis prosess. Omfanget av inngrepet i retten til
privatliv tiltar etterhvert som man nærmer seg
identifisering av enkeltindivid.9 Behovet for retts-
sikkerhetsmekanismer vil være størst mot slutten
av prosessen, når personer kan identifiseres og
innholdet i kommunikasjonen blir nærmere
undersøkt.10 Også når innhentingen og lagringen
ikke er rettet mot konkrete individer, vil inngrepet
rammes av EMK artikkel 8 om retten til privatliv,
og det må foreligge rettssikkerhetsmekanismer
fra informasjonen samles inn til den slettes.

PSTs og Etterretningstjenestens nye hjemler
til informasjonsinnhenting omtales i del V.

15.2 Ekstremistisk innhold

En rekke terrorister har de siste årene benyttet
seg av plattformer med svake eller ingen regler
for innholdsmoderering i radikaliseringsforløpet.
På slike plattformer har de dannet nettsamfunn,
spredt propaganda og planlagt terror. For eksem-
pel har 8chan hatt som forretningsmodell å ikke
drive med innholdsmoderering.11 Mange ekstre-
mister opererer anonymt og bruker ulike typer
krypterte nettplattformer og meldingsapper som
Telegram og Signal for å unngå å bli sporet og
oppdaget. Ekstremistisk og terroroppfordrende
innhold blir ofte delt på tjenester med kryptering,
noe som gjør det utfordrende å forebygge og for-
hindre terror.

Ekstremister kan også «overliste» og manipu-
lere algoritmiske rangeringsmetoder ved å lage
titler og beskrivelser som sikrer at innleggene
deres vises nær toppen av søkeresultatene for
ikke-kontroversielle temaer. Høyreekstremister
har eksempelvis merket Tiktok-videoer med
#konservativ eller #trump for at de skal vises
sammen med mer konvensjonelle innlegg.

Ekstreme islamister bruker lignende strategier
for å rekruttere, inkludert bruken av #katt for å nå
ut med videoer til brukere som ellers ikke ville
oppsøkt slikt innhold.12 Andre ekstremister kan ta
over populære emneknagger. Ekstremister bru-
ker også en rekke unnvikelsesteknikker som
kommunisering i private grupper, opprettelse av
flere kontoer og feilstaving av emneknagger for å
unngå algoritmisk gjenkjenning.

I møtet med ulovlig eller skadelig innhold kan
stater ty til verktøy som å blokkere utvalgte IP-
adresser for enkelte individer, ta ned nettsider,
benytte filterteknologi for å nekte tilgang til sider
med bestemt innhold, blokkere e-poster og foreta
andre typer inngrep i ytringsfriheten. Slike virke-
midler kan imidlertid lett misbrukes. Inngrep av
denne typen vil være i strid med ytringsfriheten
etter EMK dersom de ikke har hjemmel i lov og
ikke er nødvendige og proporsjonale.13

Enkelte typer ytringer har et særlig sterkt
menneskerettighetsvern. Det gjelder ytringer
som angår myndighetenes maktbruk, politikk og
demokratiske valg, samt rapportering av mennes-
kerettigheter, myndighetsaktiviteter og korrup-
sjon. Inngrep fra myndighetene vil raskere anses
for å bryte med EMK og menneskerettighetene
når slike ytringer blir rammet. Direkte sensur fra
myndighetene av politiske meningsytringer vil
kunne komme på kant med retten til ytringsfrihet
eller retten til fri meningsdannelse. Det gjelder
selv om innholdet er sjokkerende, krenkende
eller ekstremt. Statlig inngripen i ytringer krever
hjemmel i lov. I tillegg kan økt statlig digital over-
våkning medføre at borgerne modererer seg,
bevisst eller ubevisst (nedkjølingseffekten). Digi-
tal kontroll, som lett blir oppfattet som sensur, kan
også ha andre utilsiktede effekter. Når det er
kunstig intelligens som står for sensuren, kan den
kunstige intelligensen moderere bort innhold
publisert av personer som tilhører den gruppen
man ønsker å beskytte mot hatefulle ytringer, slik
som minoriteter. En annen uheldig virkning er at
dersom mer ytterliggående holdninger og strøm-
ninger fjernes, finnes det andre digitale plattfor-
mer som er mer utilgjengelige, for eksempel på
«det mørke nettet». Dersom det brer seg en fore-
stilling om at myndighetene driver med politisk
sensur, kan denne typen nettverk få større opp-
slutning.

9 Den europeiske menneskerettighetsdomstolen 2021 Big
Brother Watch og andre mot Storbritannia

10 Den europeiske menneskerettighetsdomstolen 2021 Big
Brother Watch og andre mot Storbritannia

11 NOU 2022: 9 

12 Krutrök 2023
13 Se for eksempel Den europeiske menneskerettighetsdom-

stolen 2015 Cengiz og andre mot Tyrkia og Den europeiske
menneskerettighetsdomstolen 2012 Ahmet Yildirim mot
Tyrkia
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Digitale plattformer eies, styres og kontrolle-
res gjerne av store utenlandske teknologiselska-
per. Teknologiselskapene er samtidig kommersi-
elle aktører som innretter sine plattformer for å
maksimere inntjening. Innhold som er spisset
eller radikalt, blir delt i større tempo og omfang
enn innhold som er saklig. Spisset innhold er der-
med også mer profitabelt. Denne mekanismen har
gjort at man gjerne omtaler digitale plattformer
som drivere for polarisering – forretningsmodel-
len og algoritmene legger til rette for, og belønner,
stadig mer spisset, polariserende og radikalt inn-
hold. Ytringsfrihetskommisjonen drøfter for
eksempel om teknologiselskapenes egne algorit-
mer i seg selv kan forsterke polarisering.14

Samtidig har teknologiselskapene i økende
grad innført regler for moderering av innhold på
sine plattformer. Store teknologiselskaper har
utviklet brukerretningslinjer og protokoller for å
motvirke at plattformene deres blir brukt til volde-
lig ekstremistisk aktivitet på nett. Likevel har
modereringen og egenreguleringen på plattfor-

mene blitt kraftig kritisert. Ytringsfrihetskommi-
sjonen påpekte for eksempel at selskapene skal
vurdere en enorm mengde innhold. Menneske-
lige moderatorer har også svært krevende
arbeidsforhold siden de er vitne til store mengder
poster som kan inneholde overgrep, drap og selv-
mord. Avgjørelser om hvilke poster plattformsel-
skapene sletter, og hvilke brukere som utesten-
ges fra plattformer, skaper stadig debatter.15

Selskapene baserer seg ofte på hel- eller delau-
tomatiserte systemer for å avdekke og blokkere
uønsket innhold. Slike verktøy kan være med på å
beskytte mot ulovlig og skadelig innhold. Dersom
modereringspraksisen blir for utbredt, vil den der-
imot komme på kant med ytringsfriheten. En
betydelig utfordring ligger i at retningslinjene
som et stort teknologiselskap legger til grunn for
sin plattform ikke nødvendigvis sammenfaller
med det som er tillatt eller forbudt i Norge. Den
mest effektive måten å få kontroll med de digitale
plattformene, er derfor gjennom å regulere sel-
skapene som står for plattformtjenestene.

14 NOU 2022: 9 15 NOU 2022: 9



NOU 2024: 3 157
Felles innsats mot ekstremisme: Bedre vilkår for det forebyggende arbeidet Kapittel 16

Kapittel 16
Regulering av ekstremisme på nettet

Store, multinasjonale selskaper står i spissen for å
utvikle, forvalte og styre teknologiutviklingen.
Amerikanske selskaper som Google, Amazon,
Meta, Apple og Microsoft og kinesiske selskaper
som Tiktok, Beidu, Alibaba, Tencent og Xiaomi
leder an i en teknologiutvikling på nettet som ver-
ken Norge eller EU har direkte lovgivningsmyn-
dighet over. Det er teknologiselskapene som set-
ter rammene for den digitale aktiviteten. De står i
stor grad selv for modereringen av sine flater. Tek-
nologiselskapene representerer dermed en form
for «regulerende myndighet» som på mange
måter kontrollerer nettaktivitet både sterkere og
mer direkte enn statlige myndigheter.

EU har satt seg fore å begrense teknologisel-
skapenes makt. EUs digitale strategi Shaping
Europe’s Digital Future fra 2020 inneholder lovgiv-
ningspakken Europe Fit for the Digitial Age som
sikter på å regulere hvordan plattformer og digital
infrastruktur utvikles, og pålegger samtidig sta-
tene både rett og plikt til å regulere teknologiske
nyvinninger. Pakken består blant annet av EUs
forordninger om data, dataforvaltning, digitale
markeder, digitale tjenester og kunstig intelligens.
Særlig de siste to har relevans for ekstremisme i
det digitale rommet.

EUs forordning om kunstig intelligens, Artifi-
cial Intelligence Act (AI Act(AIA)), som ble vedtatt
av EU- kommisjonen høsten 2023, er verdens før-
ste omfattende regulering av teknologien kunstig
intelligens. Hensikten med forordningen er å
redusere risikoen som kunstig intelligens kan
utgjøre for EU borgernes helse, sikkerhet og
grunnleggende rettigheter. Forordningen deler
teknologi basert på kunstig intelligens inn i fire
ulike kategorier ut fra en risikovurdering: forbudt,
farlig, kontrollert og ufarlig. Forordningen legger
også opp til at kunstig generert innhold skal mer-
kes, som ledd i kampen mot manipulering gjen-
nom desinformasjon og feilinformasjon.1 AIA vil
tre i kraft først i 2026, men allerede i 2024 får den
effekt. EU-kommisjonen har blant annet oppfor-

dret teknologiselskapene til å merke kunstig
generert innhold allerede nå, som et ledd i oppføl-
gingen av de eksisterende retningslinjene for
håndtering av desinformasjon på nettet.2

Forordningen vil trolig anses som EØS-rele-
vant og dermed innarbeides i norsk lov.3 AIA for-
utsetter nye reguleringsinstanser i hvert land, og
etablerer et eget «kontor for kunstig intelligens»
sentralt under EU-kommisjonen. Forordningen vil
ikke gjelde for kunstig intelligens som benyttes til
militære, forsvarsmessige eller nasjonale sikker-
hetsformål. Den klare avgrensningen innebærer
at forordningens strenge regime ikke vil gjelde
bruk av kunstig intelligens hos de norske sikker-
hetstjenestene. USA, Kina og andre sentrale tek-
nologiske stater arbeider med å vedta lover som
vil etablere lignende regimer de neste årene. I til-
legg finnes det en rekke initiativer og samarbeids-
fora hvor disse problemstillingene behandles, og
som er omtalt i del VII Internasjonal forebyg-
gende praksis.

16.1 EUs forordning om digitale 
tjenester

Forordning om digitale tjenester, (Digital Services
Act(DSA)), retter seg særlig mot plattformselska-
pene. Den adresserer nye utfordringer som platt-
formøkonomien fører med seg, blant annet presi-
serer den plattforselskapenes plikter når det gjel-
der å fjerne ulovlig innhold.

Formålet til DSA er blant annet å begrense
spredning av falske nyheter, desinformasjon og
ulovlig innhold på nettet. Forordningen stiller
strenge krav til kontroll og innsyn, og pålegger
plattformselskapene ansvar for innhold som spres
på egne plattformer. De største selskapene må blant
annet vurdere, håndtere og minimere risikoen ved
tjenestene de tilbyr. Risikoen kan være forbundet
med hvordan tjenestene er utformet, hvilke funksjo-

1 Det europeiske rådet 2023 
2 Goujard 2023
3 Norges institusjon for menneskerettigheter 2023a
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ner de har, og hvordan de brukes. Risiko-regimet
som EU oppretter under forordningen om kunstig
intelligens vil inngå som en del av risikobildet som
plattformselskapene må forholde seg til.

DSA i kombinasjon med AIA innebærer at
internettbaserte plattformer, særlig de store sel-
skapene, pålegges en rekke krav. Plattformene må
sørge for mekanismer som gjør det enkelt å fjerne
ulovlig innhold og gå til anmeldelse. De må også
kunne begrunne hvorfor noe fjernes, de må gi kla-
geadgang, og de må rapportere hvor mye innhold
som er blitt fjernet og redigert. Plattformselska-
pene må videre sikre at selgere på nettet kan spo-
res på handelsplattformer. De største internettba-
serte plattformene skal dessuten utarbeide
risikovurderinger i forbindelse med systemiske
trusler mot samfunnet. Pålegg går også ut på å
dele data med myndigheter og forskere.4

DSA skal håndheves delvis av statene og del-
vis sentralt av EU. Hver stat skal utpeke kompe-
tente myndigheter som gis tilsynsoppgaver nasjo-
nalt. I tillegg skal hvert medlemsland utpeke en
uavhengig nasjonal DSA-koordinator, som skal
føre tilsyn med andre aktører som faller inn under
DSA. På europeisk nivå gir DSA EU-kommisjonen
fullmakt til å føre direkte tilsyn med de største sel-
skapene, det vil si selskaper som når ut til mer enn
ti prosent av EUs befolkning, omtrent 45 millioner
mennesker.5 DSA utfordrer plattformenes util-
strekkelige egenregulering og «er den klart vik-
tigste lovmessige nyvinningen for selskapenes
innholdsansvar».6 Til tross for forbedringer som
gir mer innsyn i hvordan selskapene opererer, og
hvordan de bruker og behandler data, vil DSA
ikke løse alle utfordringer med å redusere ekstre-
misme på nettet. Forordningen kan også ha noen
negative virkninger.7

For det første pålegger DSA også mindre sel-
skaper ansvar. De kan imidlertid mangle nok res-
surser til å bekjempe ekstremisme på nettet. De
største plattformene som Meta, Instagram,
YouTube, Tiktok og X og Amazon har store tekno-
logiske og menneskelige ressurser, og kan raskt
fjerne ekstremistisk innhold. Mindre plattformer
og oppstartsbedrifter kan derimot få utfordringer
med å implementere og følge forskriftene. Kra-
vene kan få en nedkjølende effekt på innovasjon
og oppstartsbedrifter i teknologibransjen. Mangel

på moderatorer kan gjøre det enkelt for ekstre-
mistiske aktører å unngå moderering.8

DSA forbyr ekstremistisk innhold. Ekstremis-
ter bruker imidlertid sosiale medier og ny tekno-
logi til å promotere ekstremistisk innhold og
påvirke brukere, og er fleksible i sine metoder. De
tilpasser seg raskt nye regler og utvikler strate-
gier for å unngå utestengelse fra plattformer. Både
høyreekstremister og ekstreme islamister kan
unngå å bli sensurert eller utestengt fra plattfor-
mer ved å tilpasse budskapet, for eksempel ved å
endre begreper. Det gjør at vanlige strategier for
moderering på nett (forby ord, begreper og sym-
boler) raskt blir ineffektive. Et eksempel er den
før nevnte videoen av Christchurch-terroren i
2019, som Facebook Live fjernet kort tid etter
hendelsen. Støttespillere la imidlertid ut kopier av
opptaket på YouTube, LiveLeak, BitChute og for-
skjellige arkivsider. Moderatorene slet med å
fjerne de forskjellige innleggene fordi brukere
manipulerte videoen nøye ved å endre videokvali-
teten og spille inn videoen på nytt for å unngå
enkel gjenkjenning.

DSAs modell for innholdsmoderering kan også
gå glipp av enkelte av de metoder som brukes til å
spre ekstremisme på sosiale medier. Algoritmiske
rangeringsendringer kan dempe promotering av
hatefullt innhold, men de hindrer ikke influensere i å
spre ekstremistisk innhold på plattformene sine. For
eksempel har høyreekstreme kvinner og alt-right-
influensere utnyttet strukturen til sosiale medier for
å nå ut med sin ideologi til et stort publikum.9
YouTube kan også brukes til å påvirke brukere til å
bevege seg videre mot plattformer med svakere
eller få regler for innholdsmoderering. Selv om DSA
vil gi viktige redskaper for å forebygge spredning av
ekstremistisk innhold på nett, vil også ekstreme
krefter tilpasse seg og finne nye veier til å formidle
og spre sitt budskap.

Forordningen er for tiden til vurdering i Norge
og de andre EFTA-landene, og det er opprettet en
arbeidsgruppe ledet av Digitaliserings- og forvalt-
ningsdepartementet.10 Arbeidsgruppen har blant
annet begynt prosessen med å vurdere mulige
modeller for den nasjonale håndhevingen. Av Nor-
ges posisjonsnotat om forordningen følger det at
regjeringen anser det som en fordel om forordnin-
gen blir en del av EØS-avtalen.11 I september 2023

4 Kommunal- og distriktsdepartementet 2022a
5 DSA kaller disse plattformene og søkemotorene for Very

large online platforms (VLOPs) og Very large search engines
(VLOSEs)

6 NOU 2022: 9, s. 138
7 Malone 2022

8 Malone 2022
9 Leidig 2023 
10 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat og

Digitaliserings- og forvaltningsdepartementet, 31. januar
2024

11 Kommunal- og distriktsdepartementet 2022a
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ble det publisert en rapport om DSA og aktører i
det norske internettmarkedet. Rapporten fremhe-
vet omfanget av aktører og kompleksiteten i mar-
kedet for internettbaserte plattformer. Rapporten
fremhevet at  nasjonal håndheving av forordnin-
gen er avhengig av høy teknologi- og regelverks-

kompetanse. Rapporten er bestilt av Nasjonal
kommunikasjonsmyndighet, som er en mulig
aktuell kandidat som DSA-koordinator og nasjonal
tilsynsmyndighet.12

12 Lie, Kvalbein og Mageli 2023
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Del IV
Radikalisering
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Kapittel 17
Innledning

Et av de store spørsmålene på ekstremismefeltet
er hvorfor noen radikaliseres. For å svare på dette
må man se nærmere på de som radikaliseres –
hvem er de, og hva har de opplevd? Hva er det
som motiverer og trekker noen inn i voldelig
ekstremisme?

Det er gjort flere forsøk på å forklare hvordan
og hvorfor radikalisering skjer, og det finnes
mange ulike teorier og modeller. Sosioøkono-
miske forhold, ideologi og sosiale relasjoner som
vennskap og slektskap er faktorer som ofte trek-
kes frem. Det er imidlertid ulike oppfatninger av
hvordan disse faktorene samvirker, og hvordan de
skal vektes.

Kommisjonens mandat omfatter både voldelig
ekstremisme og ekstremisme som aktiv motstand
mot menneskerettigheter og demokrati. Denne
delen handler om voldelig ekstremisme. Det fin-
nes også flere forståelser av begrepet radikalise-
ring. Kommisjonen legger til grunn PSTs forstå-
else av radikalisering.1 Dette er i tråd med manda-
tet. Denne går ut på at radikalisering er en pro-
sess der en person utvikler aksept for eller vilje til

aktivt å støtte eller delta i voldshandlinger for å
oppnå politiske, religiøse eller ideologiske mål.

Denne delen ser nærmere på eksisterende
kunnskap om hvordan og hvorfor noen radikalise-
res, hvem de radikaliserte er, og hvordan man kan
fange opp dem som er i ferd med å bli radikalisert.
Dette omfatter ulike modeller og teorier for å for-
klare og beskrive radikaliseringsprosesser, inklu-
dert de som brukes av norske myndigheter.
Risiko-, sårbarhets- og beskyttelsesfaktorer for
voksne og barn og motivasjonsfaktorer for radika-
lisering og samspillet mellom fysiske og digitale
miljøer omtales også. Det såkalte bekymringsar-
beidet og bruken av risikovurderingsverktøy er
også inkludert i denne delen. Arbeidet med å fore-
bygge radikalisering og hjelpe personer ut av radi-
kaliseringsprosesser er omtalt i del V. Kommisjo-
nens egen gjennomgang av saker om norske
ekstremister og deres radikalisering følger i del
VIII.

1 Se kapittel 4.2 Hva er radikalisering?
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Kapittel 18
Hvordan skjer radikalisering?

Det finnes ulike teorier og modeller for å beskrive
eller forklare radikaliseringsprosesser. I dette
kapittelet redegjøres det for noen av disse. 

18.1 Lineære modeller

Noen av modellene som forsøker å beskrive radi-
kaliseringsprosesser er stegvise og lineære. Et
eksempel er å fremstille radikaliseringsprosessen
som en trapp som gradvis blir smalere (Staircase
to Terrorism). Det er få som vil gå helt til toppen
av trappen og gjennomføre en terrorhandling.1

Trappen har flere etasjer:
 • Grunnetasjen omfatter alle mennesker i sam-

funnet. De som oppfatter levevilkårene sine
som rimelige og aksepterer gjeldende politikk,
vil forbli der. 

 • De som beveger seg opp i første etasje, ønsker
å kjempe mot opplevd urettferdighet og ser på
muligheter for å forbedre situasjonen sin, for
eksempel gjennom legitim politisk aktivisme
og protest. 

 • De som ikke er fornøyde med de tilgjengelige
mulighetene eller virkemidlene, beveger seg
opp i andre etasje. Her ser man etter noen å
legge skylden på og retter sin politiske mis-
nøye og sitt sinne mot myndighetene eller eta-
blerer fiendebilder av andre. 

 • I tredje etasje søker personen seg til andre som
har samme tankesett, og som aksepterer at
vold er et middel for å nå målet. 

 • Går en person videre til fjerde etasje, inne-
bærer det at gruppen som personen har søkt
seg til, isolerer seg og etablerer et bilde av «oss
mot dem». 

 • I den siste etasjen tyr personene til slutt til vold
for å oppnå politisk endring eller omveltning.

Et sentralt poeng i denne modellen er at etasjene
eller trinnene kommer i en bestemt rekkefølge,
og at de bygger på hverandre.2

En annen kjent tilnærming kalles Social
Movement Theory og inkluderer konseptet «kogni-
tiv åpning»,3 som blant annet brukes på det offent-
lige nettstedet utveier.no.4 Målet med denne
modellen er å forstå hvorfor personer som bor i
Vesten, slutter seg til ekstreme islamistiske grup-
per. Teorien inkluderer fire prosesser som øker
risikoen for at en person vil trekkes til ekstrem
islamisme og til slutt bli overbevist om å bidra til
terror.
 • Den første av fasene er en såkalt kognitiv

åpning, som er en tilstand hvor personen er
særlig sårbar og mottakelig. Tilstanden er
gjerne forårsaket av en krise, traumatisk hen-
delse eller ubehagelig opplevelse, enten på
individnivå eller som en mer kollektiv erfaring.

 • En slik åpning vil ofte sette i gang den andre
fasen, som er en søken etter mening, ofte reli-
giøst rettet.

 • Tredje fase kalles frame alignment (rammefor-
ankring) og innebærer at den aktuelle perso-
nen fatter interesse for en ekstremistisk
gruppe og opplever at gruppens verdensbilde
gir mening.

 • Den fjerde og siste fasen kan ifølge teorien
bare inntreffe etter at personen har gått gjen-
nom de andre fasene. Her blir personen sosiali-
sert inn i den ekstreme  organisasjonen via reli-
giøs opplæring og aktiviteter som tilrettelegger
for indoktrinering.5

Gjennom en case-studie av den ekstreme gruppe-
ringen Al Muhajiroun i Storbritannia ble det doku-
mentert at karismatiske lederskikkelser og farsfi-
gurer i ekstremistiske miljøer har stor betydning
for rammeforankring og sosialisering.6

1 Moghaddam 2005

2 Førde, Andersen og Hellevik 2023
3 Wiktorowicz 2005
4 Utveier.no omtales i kapittel 28.4 Regionale ressurssentre

om vold, traumatisk stress og selvmordsforebygging
5 Førde, Andersen og Hellevik 2023
6 Wiktorowicz 2005
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I den nasjonale veilederen for forebygging av
radikalisering og voldelig ekstremisme brukes
også en variant av en lineær modell, kalt radikali-
seringstunnelen.7 Den beskriver hvordan indivi-
der som i utgangspunktet ikke har en intensjon
om å bruke vold, utvikler denne intensjonen over
tid dersom bestemte faktorer virker inn. Veilede-
ren viser til at personen vil bli eksponert for et
snevert og ensidig syn på verden, og den trekker
frem blant annet betydningen av radikalisatorer,
altså personer som motiverer eller inviterer inn i
et ekstremt fellesskap, og utløsere i form av per-
sonlige kriser eller lignende. Det vektlegges at
ikke alle går gjennom hele tunnelen, men at noen
gjør det – enkelte raskere enn andre. Mens noen
ender opp med voldsintensjon og -kapasitet, er det
andre som ikke gjør det.8

Radikaliseringstunnelen har imidlertid ikke et
godt forskningsmessig belegg, og modeller som
fremstiller radikalisering som en lineær, stegvis
prosess, har generelt blitt utfordret og kritisert.
Noe av kritikken går på at det er lite empiri som
understøtter modellene, og at det finnes flere
eksempler på at personer som har begått ekstre-
mistisk vold, ikke har gått gjennom alle stegene
slik modellene beskriver. Modellene er også kriti-
sert for å legge for mye vekt på kognitive prosesser
sammenlignet med det sosiale.9 Den såkalte bunch
of guys-teorien legger for eksempel til grunn at de
sosiale båndene gjerne kommer først, enten ved at
et vennenettverk utvikler seg til et terrornettverk,
eller ved at en person blir rekruttert til ekstremis-
tiske grupper av en venn eller slektning.10

18.2 Andre tilnærminger til 
radikalisering

Modellene ovenfor forutsetter en kausalitet mel-
lom ekstreme holdninger eller ideer og voldelige
handlinger. Endringer i holdninger forårsaker
imidlertid ikke nødvendigvis endringer i
handlinger. En alternativ tilnærming kan derfor
være begrepsparene radikalisering/deradikalise-
ring og deltakelse/avvikling (engagement/disenga-
gement)».11 Radikalisering/deradikalisering hand-
ler om endring i holdningen til å bruke vold som
politisk virkemiddel, mens det andre refererer til
endret atferd, det vil si deltakelse i eller avvikling

av voldelige aktiviteter. Denne tilnærmingen leg-
ger til grunn at holdninger ikke nødvendigvis for-
årsaker ekstremistisk vold eller deltakelse i
ekstreme grupper. Årsaksforholdet kan like
gjerne være motsatt. Dette innebærer på den ene
siden at en ekstremist kan slutte å bruke vold
uten å kvitte seg med sin ekstremistiske ideologi,
og på den andre siden at en person kan fortsette
med ekstremistisk vold selv om holdningene
endrer seg.12

Et slikt skille mellom holdninger og
handlinger kan imidlertid stå i motsetning til et
holistisk blikk på ekstremismen.13 Denne tilnær-
mingen vektlegger at man bør ta høyde for hvor-
dan slike prosesser forholder seg til hverandre, og
være oppmerksom på den historiske og politiske
konteksten ekstremismen oppsto og eksisterer
i.14 At det ikke er noen absolutt sammenheng mel-
lom holdning og handling i forbindelse med radi-
kalisering, gjør det også vanskelig å vurdere når
tiltak skal iverksettes.15

Det har blitt gjennomført empiriske studier
som har undersøkt fellestrekk og faktorer ved
personer som ender opp med å begå ekstremis-
tisk vold.16 Disse studiene måler korrelasjon mel-
lom bakgrunnsvariabler som alder, kjønn, sosio-
økonomisk bakgrunn og ekstremistisk vold. De
kan fortelle noe om hva som karakteriserer fler-
tallet av dem som ender opp som voldelige ekstre-
mister. En svakhet ved slike studier er at de ikke
gir årsakssammenhengen. De forklarer ikke hvor-
for det store flertallet med samme bakgrunn som
ekstremister ikke blir ekstremister, og hvorfor
mange som skiller seg fra gjennomsnittsekstre-
misten, for eksempel gjennom å ha relativt god
sosioøkonomisk status, likevel blir voldelige
ekstremister. Årsaksforholdene vil i mange tilfel-
ler være så komplekse at individuelle egenskaper
og historie ikke vil være nok til å gi en «terrorist-
profil» som vil kunne anvendes på andre personer
i nåtiden eller i fremtiden.17

Radikalisering kan skje innen alle typer livs-
syn, kulturell bakgrunn, ideologier og politiske
retninger. Det kan være mange ulike innganger til
radikaliseringsprosesser, og forløpene er individu-
elle og varierer i tempo, varighet og innhold.18

7 Justis- og beredskapsdepartementet 2015a
8 Regjeringen 2016c
9 Førde, Andersen og Hellevik 2023
10 Sageman 2004; Førde, Andersen og Hellevik 2023
11 Bjørgo og Horgan 2009

12 Førde, Andersen og Hellevik 2023
13 Neumann 2013
14 Førde, Andersen og Hellevik 2023
15 Kriminalomsorgens høgskole og utdanningssenter 2016
16 Førde, Andersen og Hellevik 2023 med videre henvisnin-

ger
17 Førde, Andersen og Hellevik 2023
18 Justis- og beredskapsdepartementet 2015a
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Flere som gjennomgår en form for radikalise-
ringsprosess, ender ikke opp med å begå ekstre-
mistisk vold. Det finnes også eksempler på perso-
ner som ender opp med å begå for eksempel poli-
tisk vold, men som ikke kan sies å ha gjennomgått
en «typisk» radikaliseringsprosess.19

Radikalisering er med andre ord ikke en
enveisgate, og det er ikke automatikk i overgan-
gen fra ekstreme politiske holdninger til voldelig
ekstremisme. Noen beveger seg først i retning av
voldsstøttende ideologi, men deretter bort der-

fra.20 Som gjennomgangen ovenfor viser, gir ikke
forskningen entydige svar på hva som kjenneteg-
ner en radikaliseringsprosess. Radikalisering er et
sammensatt fenomen, og selv om mange modeller
søker å forklare radikalisering som en lineær pro-
sess hvor den ene fasen etterfølges av den andre,
er det nok flere holdepunkter for at radikalisering
vanligvis er en ikke-lineær og dynamisk pro-
sess.21

19 Kruse 2018
20 Lenz 2020a
21 Ahmed og Obaidi 2020
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Kapittel 19
Risiko-, sårbarhets- og beskyttelsesfaktorer

19.1 Hvilke faktorer kan påvirke en 
person som radikaliseres?

Mange ulike forhold kan påvirke faren for at en
person radikaliseres til voldelig ekstremisme.
Eksempler på slike faktorer kan være traumer, løs
tilknytning til arbeidslivet eller opplevd avmakt. I
regjeringens nasjonale veileder for forebygging av
radikalisering og voldelig ekstremisme brukes
begrepet risikofaktorer, mens PST i sine rappor-
ter bruker sårbarhetsfaktorer.1 Mens «risiko»
språklig sett peker på faren for at personen radika-
liseres og slik kan utgjøre en trussel for samfun-
net, indikerer ordet «sårbarhet» i større grad at
det handler om faktorer ved individene eller deres
bakgrunn, delvis utenfor deres kontroll, som gjør
dem mer utsatt for radikalisering. Disse to beteg-
nelsene brukes ofte om de samme faktorene. I det
følgende vil kommisjonen bruke begrepet risiko-
og sårbarhetsfaktorer for å dekke begge perspek-
tiver. Beskyttelsesfaktorer er på sin side forhold
som demper risikoen for å utvikle problemer når

risiko- og sårbarhetsfaktorer er til stede. Dette
kan for eksempel være stabile sosiale relasjoner.

For å forstå hva som kan være årsakene til radi-
kalisering, er det viktig å ikke bare se på enkelte
faktorer, men også å ta hensyn til samspillet mel-
lom faktorene. I den nasjonale veilederen om radi-
kalisering og voldelig ekstremisme illustreres dette
gjennom den holistiske modellen, jf. figur 19.1.

En annen måte å illustrere de ulike nivåene på
er en såkalt «økologisk modell».2 Modellen illu-
strerer at det er faktorer på mange ulike nivåer
som kan spille inn i en persons radikaliseringspro-
sess, at faktorene vil ha forskjellig innvirkning på
den enkelte, og at samspillet mellom dem vil være
unikt i hver enkelt sak.

Det er ofte en eller flere risiko- og sårbarhets-
faktorer som ligger til grunn hos den som radikali-
seres.3 Både norske og andre europeiske studier
av radikalisering viser at mange har hatt ulike typer
problemer i livet i forkant av radikaliseringsproses-
sen.4 Noen studier har også vist at dette brukes

1 Justis- og beredskapsdepartementet 2015b; PST 2019; PST
2016

2 Flynn og Mathias 2023
3 Lenz 2020b
4 Politiets sikkerhetstjeneste 2016

Figur 19.1 Den holistiske modellen
Den holistiske modellen består av fire sirkler som representerer de fire ulike nivåene individ, relasjon, samfunn og struktur. Den in-

nerste sirkelen viser til forklaringer som er knyttet til enkeltindividet, mens den andre handler om relasjonelle faktorer. Den
tredje sirkelen representerer samfunnsnivået, som kan være for eksempel utdanning, arbeidsliv og sosiale nettverk. Den fjerde
og ytterste sirkelen representerer større kulturelle og strukturelle forklaringer. Dette kan være diskriminerende strukturer i
samfunnet og økonomisk status. Det er risiko- og beskyttelsesfaktorer på alle nivåene. Modellen brukes blant annet av Verdens
helseorganisasjon (WHO). 

Kilde: Justis- og beredskapsdepartementet, 2015b

Struktur Samfunn Relasjon Individ
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bevisst av ekstreme miljøer og ledere i forsøket på
å rekruttere personer.5 Risiko- og sårbarhetsfakto-
rer utgjør imidlertid ikke nødvendigvis de utlø-
sende årsakene til radikalisering, men kan ses som
medvirkende årsaker.6 At noen for eksempel har
hatt en vanskelig oppvekst eller har psykiske van-
sker eller rusproblemer, behøver følgelig ikke å
indikere fare for radikalisering og ekstremisme.7
Ofte handler det om helt grunnleggende mennes-
kelige behov som ikke oppfylles.8 I beskrivelsen
av risiko- og sårbarhetsfaktorer brukes ofte beteg-
nelsen «opplevelsen av», for eksempel opplevd
avmakt, utenforskap eller krenkelse. Uten å
underkjenne den faktiske belastningen, er den

subjektive oppfatningen av egen situasjon ofte
utslagsgivende. For eksempel kan man objektivt
sett befinne seg i en trygg sosioøkonomisk situa-
sjon og likevel oppleve harme over at andre får de
godene man mener man selv eller ens gruppe har
krav på, slik man blant annet ser i høyreekstremis-
tisk propaganda.9

De fleste mennesker har en eller flere beskyt-
tende faktorer. Dette kan være alt fra personlige
faktorer som evnen til kritisk tenkning eller mest-
ringsfølelse, til faktorer som opplevelsen av gode
familieforhold, gode sosiale nettverk eller et gene-
relt stabilt miljø.10 Opplevd tilhørighet til samfun-
net gjennom skole, trossamfunn, idrett eller andre
aktiviteter i nærmiljøet kan også spille inn. I noen
tilfeller kan imidlertid det som tilsynelatende

5 Wiktorowicz 2005
6 Sjøen 2019
7 Utveier u.å.-a
8 Lenz 2020b

Boks 19.1 Risiko- og sårbarhetsfaktorer
Nedenfor er en oversikt over eksempler på risiko-
og sårbarhetsfaktorer som ofte nevnes i sammen-
heng med radikalisering og voldelig ekstre-
misme. Oversikten er hentet fra SaLTos «Veileder
ved bekymring – Hvordan forebygge og håndtere
hatkriminalitet og voldelig ekstremisme».1

Personlige faktorer

 • Marginalisert/diskriminert
 • Mangler/søker tilhørighet
 • Skolerelaterte problemer
 • Psykiske problemer
 • Mangler kunnskap
 • Traumatiske opplevelser
 • Tap av forsørger/omsorgsperson
 • Søkende etter svar
 • Individuell sårbarhet
 • Betrakter seg selv som offer
 • Mangler selvkontroll/impulsiv

Familiemessige faktorer

 • Påvirkning av transnasjonalt familieliv og
nettverk

 • Foreldre som sliter i foreldrerollen
 • Sosiale problemer i familien
 • Psykiske problemer i familien
 • Rusmisbruk

 • Fattigdom eller arbeidsledighet
 • Vold eller annen omsorgssvikt
 • Ekstreme sympatier hos venner/familie

Sosiale faktorer

 • Lav sosial status
 • Mangler/søker tilhørighet
 • Marginalisert ungdom
 • Opplevd diskriminering
 • Negativ påvirkning av venner
 • Liten/ingen deltakelse i sosiale fellesskap
 • Arbeidsledig
 • Livsstil som omfatter kriminalitet
 • Utrygt lokalområde

Ideologiske og kulturelle faktorer

 • Politisk debatt – kulturell identitet
 • Opplevelse av avmakt, ikke få komme til, bli

kansellert
 • Misnøye med sosial og økonomisk urettfer-

dighet
 • Legitimering og rettferdiggjøring av vold for

å nå mål
 • Sympati for absolutte løsninger
 • Konspirasjonsteorier
 • Polariserende fiendebilder
1 Listen er hentet i sin helhet fra Oslo politidistrikt og Oslo

kommune 2015

9 Lenz 2020b
10 Basit 2018
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fremstår som beskyttende faktorer, slik som fami-
lieforhold og sosialt nettverk, slå ut motsatt der-
som familie eller venner selv er radikalisert.

19.2 Sosiale og økonomiske forhold

Risiko- og sårbarhetsfaktorer for radikalisering
inkluderer utfordringer i en persons sosioøkono-
miske situasjon. Slike utfordringer kan være lav
sosial status, manglende utdanning, løs tilknyt-
ning til arbeidslivet, arbeidsledighet eller dårlig
råd.

De fleste i Norge har gode levekår og relativt
god økonomi. Inntektsforskjellene i Norge har
imidlertid økt de siste årene, slik det har gjort i
andre land. Andelen lavinntektshusholdninger har
blitt stadig større,11 og en av fem nordmenn har
nå en sårbar økonomi.12 Det er vanskelig å ikke
kunne eller oppleve å ikke kunne bedre sin økono-
miske eller sosiale status i samfunnet. Dette kan

føre til sosial frustrasjon.13 Økte sosiale forskjeller
kan også forsterke en følelse av urettferdighet,
noe som i seg selv er en risikofaktor.

Arbeidslivet er noe som i all hovedsak er hel-
sefremmende, da det er med på å gi økonomisk
trygghet, struktur i hverdagen, tilhørighet og økt
selvfølelse. En stor del av norske ekstremister er
ikke i arbeid, eller har en løs tilknytning til
arbeidslivet.14 Dette kan gi en opplevelse av man-
glende tilhørighet til samfunnet. Lediggang kan gi
tid til å fordype seg i ekstremt tankegods. Kravene
til formell utdanning er økende i norsk arbeidsliv,
og kan gjøre det vanskelig for personer med lav
utdanning å komme inn på arbeidsmarkedet.15

At personer som står utenfor arbeidslivet og
har dårlig økonomi radikaliseres, kan kalles hypo-
tesen om sosial ekskludering.16 Forskningen på
dette er ikke helt entydig. En studie i Storbritan-
nia viste at blant medlemmer av det høyreradikale

11 Meld. St. 28 (2022–2023) 
12 With 2023

Boks 19.2 Beskyttelsesfaktorer
Nedenfor er en liste over noen beskyttelsesfak-
torer som ofte nevnes i forbindelse med radikali-
sering og voldelig ekstremisme. Listen er hentet
fra SaLTos «Veileder ved bekymring – Hvordan
forebygge og håndtere hatkriminalitet og volde-
lig ekstremisme»1:

Personlige faktorer

 • Reflektert ungdom
 • God skolesituasjon
 • Hobbyer eller aktiv i idrett
 • Mestringsfølelse
 • Robust
 • Opplevelse av mening
 • Opplevelse av tilhørighet
 • Selvtillit
 • Livskvalitet
 • God helse

Familiemessige faktorer

 • Ressurssterk familie
 • Høy sosioøkonomisk status
 • Støttende foreldre
 • God kommunikasjon og samspill

Sosiale faktorer

 • Positiv påvirkning av venner
 • Skole eller arbeid
 • Prososiale venner
 • Deltakelse i storsamfunnet
 • Deltakelse i organiserte eller/og uorgani-

serte aktiviteter
 • Trygt lokalområde/-samfunn

Ideologiske og kulturelle faktorer

 • Forståelse for demokrati, valgfrihet, tole-
ranse og respekt for mangfold

 • Kritisk til kilder og informasjon
1 Listen er hentet i sin helhet fra  Oslo politidistrikt og Oslo

kommune 2015

13 Ekornås 2018
14 Politiets sikkerhetstjeneste 2016; Politiets sikkerhetstje-

neste 2019
15 Politiets sikkerhetstjeneste 2019
16 Pfundmair, Wood, Hales og Wesselmann 2022
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partiet English Defence League var ikke arbeids-
ledigheten eller andelen bosatte i sosiale boliger
større enn i befolkningen generelt. Imidlertid
støttet studien opp om at de radikaliserte var lavt
utdannede, og kun et fåtall hadde høyere utdan-
ning.17

Også når det gjelder utdanningsnivå, er bildet
sammensatt. Blant annet kan det være forskjell på
utdanningsnivået til lederne og «fotsoldatene» i
ekstreme grupper. I Norge er det gjennomgående
lavt utdanningsnivå både i de ekstreme islamis-
tiske miljøene og de høyreekstreme miljøene.18

Omtrent halvparten av de ekstreme islamistene
og to femtedeler av høyreekstremistene har kun
fullført grunnskolen. I de ekstreme islamistiske
miljøene har så å si ingen fullført høyere utdan-
ning, mens dette tallet er noe høyere i de høyreek-
streme miljøene. Utdanningsnivået er imidlertid
vist å være lavere enn i befolkningen generelt. I

2016 pekte PST på at siden undersøkelsen de
gjorde av ekstreme islamistiske miljøer i Norge
viste liten sosial variasjon, kunne det stilles spørs-
mål ved om dette er «det fulle norske bildet», eller
om det også foregikk radikalisering i miljøer som
var mer ressurssterke, uten at PST har fanget
dette opp.19 Kommisjonen er ikke kjent med infor-
masjon som tilsier at dette bildet har endret seg. I
2023 ble imidlertid en ung mann dømt til fem år i
fengsel for deltagelse i al-Qaida mens han stu-
derte medisin i utlandet. Han hadde samtidig flere
risiko- og sårbarhetsfaktorer fra sin barndom.20

Forskning på islamistiske terrorplaner i
Europa har vist at det store flertallet av de invol-
verte manglet høyere utdanning, men at det fin-
nes unntak i form av terrorister som var høyt
utdannet, og som gjerne fungerte som leder av
terrorcellen.21 Selv om det er variasjoner, viser
studier at ekstreme islamistiske ledere internasjo-

17 Goodwin, Cutts og Janta-Lipinski 2016
18 Politiets sikkerhetstjeneste 2016; Politiets sikkerhetstje-

neste 2019

Boks 19.3 Norske radikaliserte: Kjønn, alder og lokasjon
PST har gitt ut to rapporter om bakgrunnen til
personer i ekstreme islamistiske miljøer og per-
soner i høyreekstreme miljøer i Norge.1

I begge de representative utvalgene som
PST har gjort, er menn i betydelig overvekt. En
forklaring på denne kjønnsfordelingen i høyre-
ekstreme miljøer kan være at det maskuline blir
idealisert og fremhevet, og at det er en tydelig
antifeminisme og idealisering av tradisjonelle
kjønnsrollemønstre. Dette kan være med på å
gjøre disse miljøene mindre attraktive for kvin-
ner. Når det gjelder ekstrem islamisme, er det
menn som tilbys rollen som «hellig kriger».
Dette endret seg noe etter fremveksten av IS,
som i større grad enn al-Qaida laget propaganda
rettet mot kvinner og fremhevet at kvinnene
hadde en rolle i byggingen av den islamske sta-
ten ved å stifte familie. PST pekte på at før Syria-
konflikten var det nesten ingen kvinner i de
kjente ekstremistiske miljøene i Norge, mens
kvinner på tidspunktet for rapporten utgjorde
hele tolv prosent av utvalget.

Når det gjelder alder, fant PST at personer
som radikaliseres til høyreekstremisme, i dag
utgjør et bredere aldersspenn enn det som var

tilfellet på 1990-tallet fordi utvalget inkluderer
flere eldre personer. Dette gjelder særlig den
innvandrings- og islamfiendtlige høyreekstre-
mismen. Noen forskere har påpekt at dette inne-
bærer at man må tenke nytt rundt forebygging,
ettersom mange av dem som er høyreekstreme,
verken går på skole eller deltar på andre arenaer
som ungdomsklubber.2 Dette bredere alders-
spennet skiller høyreekstremismen fra
ekstreme islamistiske miljøer, som er preget av
primært unge menn.

I sitt utvalg har PST sett at de fleste perso-
nene i høyreekstreme miljøer er bosatt på Øst-
landet. Kun et mindretall er bosatt i hovedsta-
den, noe som ifølge PST kan tyde på at grobun-
nen for høyreekstreme holdninger er noe min-
dre i storbyer enn i mer landlige strøk. En langt
større andel ekstreme islamister var derimot
bosatt i Oslo.

I del VIII omtales saksgjennomgangen der
kommisjonen selv har gjennomgått 20 saker om
norske radikaliserte.
1 Politiets sikkerhetstjeneste 2016; Politiets sikkerhetstje-

neste 2019
2 Hansen, Lied, Krokene, Bratlie og Hovdal 2023

19 Politiets sikkerhetstjeneste 2016
20 LB-2023-126527 (Borgarting lagmannsrett)
21 Nesser 2018
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nalt jevnt over har et høyere utdanningsnivå.22

Det er vist at en uforholdsmessig stor andel av
ekstreme islamister har ingeniørbakgrunn. De
fleste av disse ble ikke rekruttert inn i ekstre-
misme, men var heller en som etablerte eller ledet
gruppen eller nettverket.23

Ulike studier har også sett på utdanningsnivå
og arbeidslivstilknytning hos fremmedkrigere
som dro til Syria. I Europa kom flertallet fra de
lavere sosioøkonomiske rekkene i samfunnet,
med lavere utdanningsnivå og høyere nivåer av
arbeidsledighet.24 Dette stemmer med bildet av
de norske fremmedkrigerne som dro til Syria.25

Det er imidlertid noen landvariasjoner, blant
annet syntes fremmedkrigere fra Storbritannia å
ha noe høyere sosioøkonomisk status enn frem-
medkrigere fra andre vestlige land.26

En komparativ analyse av ulike studier viste
motstridende konklusjoner når det gjelder forhol-
det mellom arbeidsledighet og utstrømningen av
fremmedkrigere, noe som kan være et tegn på at
problemet handler om relativ deprivasjon27 og
ikke faktisk fattigdom.28 Andre studier har vist et
noe sammensatt bilde. En FN-rapport som inklu-
derte fremmedkrigere med bakgrunn fra Europa,
Midtøsten og Nord-Afrika, kom frem til at det var
et relativt lavt utdanningsnivå og en høy andel
som enten var arbeidsledige eller hadde lavtløn-
nede jobber,29 mens en rapport fra Verdensban-
ken kom frem til at en høy andel av fremmedkri-
gerne30 fra Midtøsten og Nord-Afrika som hadde
sluttet seg til IS, hadde videregående skole eller
universitetsutdanning.31

Mange av fremmedkrigerne fra Norge var født
i et annet land og kom til Norge i ungdomsårene. I
PSTs undersøkelse av personer tilknyttet det
ekstreme islamistiske miljøet i Norge hadde tre
femtedeler selv innvandret til Norge, og kun en

femtedel av dem med minoritetsbakgrunn var født
og oppvokst i Norge. Dette bildet skiller seg fra
andre land. PST har pekt på at gruppen som selv
har innvandret til Norge, har måttet tilpasse seg
det norske samfunnet i barndoms- og ungdomsti-
den. Mange har bakgrunn fra konfliktområder.
Siden det er så mange av dem i undersøkelsen, er
det grunn til å tro at dette er en situasjon mange
av dem har funnet utfordrende, eller at de har
med seg vanskelige livserfaringer fra tiden før de
kom til Norge.32

19.3 Radikalisering og psykisk helse

Psykiske helseplager er vanlig i befolkningen.
Mange vil få en diagnose i løpet av livet.33 Det
antas at bare en av tre personer med alvorlige psy-
kiske lidelser i Norge har en diagnose. Det er fun-
net at psykiske lidelser hos norske barn er mindre
utbredt enn hos barn i andre vestlige land.34

Psykisk helse hos gjerningspersonen er ofte et
tema når man prøver å forklare hvorfor noen
begår ekstremistisk vold.35 Psykisk helse er for
eksempel ofte et tema etter terrorhandlinger.36

PST beskrev det slik i en rapport fra 2022:

Avklaringen av hvorvidt en person som utfører
en alvorlig voldshandling er motivert av en
ekstrem politisk, religiøs eller ideologisk mål-
setning eller andre forhold som psykisk syk-
dom, eller en sammensetning av disse, kan
være svært vanskelig. I slike tilfeller vil avkla-
ringen som regel berøre mandatene til både
politi, PST og helsetjenestene. (Politiets sikker-
hetstjeneste, 2022c)

Det er vist at såkalte soloterrorister har 13 ganger
så stor risiko for å ha en psykisk lidelse som
ekstremister som er medlemmer av grupper.
Disse personene er vanskeligere å oppdage når de
ikke tilhører et kjent miljø eller har en forhistorie
med vold eller ekstremistisk atferd.37

22 Leeuwen og Weggemans 2018
23 Gambetta og Hertog 2016
24 Dawson 2021
25 Politiets sikkerhetstjeneste 2016; Arntsen 2016
26 Dawson 2021
27 Relativ deprivasjon handler om hvordan mennesker opple-

ver sin økonomiske situasjon eller status når de sammen-
ligner med sine egne forventninger, med sin egen fortid
eller med andre grupper i samfunnet

28 Dawson 2021
29 el-Said og Barrett 2017
30 Rapporten sier at tallene må brukes med varsomhet, da de

er basert på selvrapportering. Det må derfor tas høyde for
at noen av fremmedkrigerne kan ha oppgitt et høyere nivå
enn de faktisk hadde. Tallene gjelder fremmedkrigere som
sluttet seg til IS i 2013–2014

31 Devarajan, Mottaghi, Do, Brockmeyer, Joubert, Bhatia og
Jelil 2016

32 Politiets sikkerhetstjeneste 2016
33 RVTS 2021
34 Kvello 2015
35 Se for eksempel Politiets sikkerhetstjeneste 2022c. Det er

for øvrig nedsatt et utvalg som skal se nærmere på hvordan
man kan ivareta personer med alvorlige psykiske lidelser
som har begått kriminalitet. Utvalget skal levere sin utred-
ning innen 1. september 2024. For mer informasjon, se Jus-
tis- og beredskapsdepartementet, Barne- og familiedepar-
tementet og Helse- og omsorgsdepartementet 2023

36 RVTS 2021
37 Ekornås 2018
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I undersøkelser gjort av PST hadde en tredjedel
av personene fra det høyreekstreme miljøet i
Norge en form for psykisk lidelse eller utviklings-
forstyrrelse.38 For utvalget fra det ekstreme isla-
mistiske miljøet var tallet cirka 20 prosent, men
PST anslår at det kan være flere.39 I en komparativ
studie som er utført i Norge om ekstrem islamis-
tisk og høyreekstrem terror er det funnet at «terro-
ristenes psykiske helse er et tema i 36 prosent av
de høyreekstreme sakene. Det samme gjelder bare
fire prosent av de islamistiske terrorsakene».40

Psykiske lidelser kan være en risiko- eller sår-
barhetsfaktor i forbindelse med radikalisering.41

Mange ekstremister som har psykiske lidelser,
kan få en forsterket negativ utvikling i et radikali-
seringsforløp.42

Selv om psykisk uhelse kan være en bakenfor-
liggende faktor i radikaliseringsporsesser, er det
ikke funnet klare og enkle årsakssammenhenger
mellom psykisk helse og ekstremisme. Det er kre-
vende å balansere behovet for å identifisere sår-
barhet og forhøyet risiko for radikalisering uten å
underbygge en feilaktig oppfatning av at personer
med dårlig psykisk helse er farlige. Deltakelse i
radikaliserte grupper, radikaliseringsprosesser og
påfølgende radikale handlinger kan i seg selv
være årsak til psykiske plager.43 På grunn av den
uklare sammenhengen mellom radikalisering og

psykisk helse er det fare for å uriktig innrette fore-
byggende tiltak mot personer med psykisk syk-
dom, en tilnærming som kan være både stigmati-
serende og problematisk i lys av diskriminerings-
vernet som beskytter personer med nedsatt funk-
sjonsevne, inkludert de med psykisk sykdom.

I en gjennomgang fra 2019 om psykisk helse
og ekstremisme ble det pekt på at det er to paral-
lelle forståelser av psykiske lidelsers betydning
for voldelig ekstremisme.44 Der fremkom det at
diagnostisert psykisk lidelse bare er påvist i en
liten gruppe av dem som utøver ekstremistiske
voldshandlinger. Handlingene forklares mer ut fra
allmennpsykologiske og samfunnsmessige for-
hold, og betydningen av psykisk lidelse er tonet
ned. Derimot ble det funnet en forhøyet fore-
komst av psykisk lidelse i studier av soloterroris-
ter. I gjennomgangen argumenteres det for at det
ikke lenger er nyttig å spørre om psykisk helse
eller psykisk lidelse har noe å si for radikalisering,
og at man heller bør spørre hvordan og i hvilke til-
feller psykisk helse påvirker radikaliseringen.
Dette er mer i tråd med en moderne forståelse av
psykisk helse. Man har gått bort fra en forståelse
av at psykisk helse er en tilstand som eksisterer i
individet uavhengig av kontekst, og mer i retning
av å forstå psykisk helse som et samspill mellom
personer, grupper og omstendigheter. Psykisk
lidelse forstås også mer som ytterpunkter på ulike
dimensjoner heller enn som ulike kategorier av
fungering. Individer kan dermed vise betydelig
grad av flere problematiske trekk uten at det vil
klassifiseres som psykisk lidelse. Dette inngår i
den enkeltes risiko eller sårbarhet for radikalise-
ring og vil kunne bidra til en radikaliseringspro-
sess. Det er derfor viktig å kartlegge psykisk
helse bredere enn bare med tanke på diagnoser.
Hva kan være den enkeltes «triggere», og hva er
de beskyttende faktorene for den enkelte?45

Risiko eller sårbarhet på individnivå kan for-
stås som sammenhengen mellom individuelle
(genetiske) trekk og de belastende og beskyt-
tende erfaringene den enkelte har med seg. Dette
vil i et livsløp ikke være unike risiko eller sårbar-
heter for radikalisering, men heller generelle sår-
barheter som for noen slår ut som radikalisering.

Individuell psykologisk uhelse og psykisk
lidelse er jevnt over sterkere til stede hos enslige
aktører enn hos radikale eller ekstreme grupper.
For disse individene kan det se ut som det i større
grad er sykdommen som fører til radikaliserin-

38 Politiets sikkerhetstjeneste 2019
39 Politiets sikkerhetstjeneste 2016 
40 Forsvarets forskningsinstitutt 2022
41 Politiets sikkerhetstjeneste 2022c
42 Politiets sikkerhetstjeneste 2022c
43 Grønnerød, Andersen og Hellevik 2016

Boks 19.4 Hva er psykisk helse?
Psykisk helse som begrep er utfordrende å
definere og konkretisere. Verdens helseorga-
nisasjon (WHO) definerer psykisk helse som
«en tilstand av velvære som setter individet i
stand til å håndtere belastninger i livet, reali-
sere sine egenskaper, leve godt og jobbe godt
og bidra til (lokal)samfunnet».1 Psykisk helse
spenner i en slik definisjon fra det positive og
mestrende («friske») i den ene enden til det
som kan kalles plager og sykdom i den andre.
Psykisk helse eller uttrykk for psykisk helse
varierer også mye fra kultur til kultur.
1 Verdens helseorganisasjon 2022, uoffisiell oversettelse

44 Gøtzsche-Astrup og Lindekilde 2019
45 Aarre 2022
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gen, heller enn ideologi.46 For ekstreme grupper
ser det ut til å være psykologiske prosesser som i
seg selv ikke kategoriseres som psykisk lidelse,
men som er innenfor det normale, som spiller
sterkest inn. Her vil gruppedannelse og normer
samt behov for tilhørighet ha betydning. Det er
også rimelig å anta at tilhørighet i en gruppe kre-
ver en viss psykologisk helse, og at de med størst
plager derfor ikke deltar.47

19.4 Radikalisering og rus

Forholdet mellom rus og radikalisering kan ses
på ulike måter. For det første er det stort overlapp
mellom forhold som øker risikoen for avhengig-

hetsproblematikk, og risiko- og sårbarhetsfakto-
rer for radikalisering. I tillegg foreligger noen spe-
sifikke interaksjoner mellom rusavhengighet og
radikalisering.48 I undersøkelser gjort av PST
forekom rusproblemer hos 42 prosent av de høy-
reekstreme.49 Det er funnet tilsvarende for
ekstreme islamister.50 Hos sistnevnte er det imid-
lertid store kjønnsforskjeller. Seks prosent av
kvinnene hadde hatt befatning med rusmidler,
mens hos mennene utgjorde andelen 43 prosent.

Negative barndomsopplevelser, inkludert rus-
bruk eller eksponering for rus, øker risikoen for
et bredt spekter av psykologiske, somatiske og
atferdsmessige vansker.51 Rus i familien, eksem-
pelvis foreldre med rusutfordringer, skaper

46 Meloy og Yakeley 2014 gjengitt i Grønnerød, Andersen og
Hellevik 2016

47 Grønnerød, Andersen og Hellevik 2016

Boks 19.5 Tilregnelighet
I rettssaken etter 22. juli-angrepet fikk spørsmå-
let om gjerningspersonens tilregnelighet mye
oppmerksomhet. To ulike rettsmedisinske vur-
deringer kom til ulike resultater. Breivik ble av
domstolen funnet å være tilregnelig.1 Etter
reglene som da gjaldt, var kriteriene for utilreg-
nelighet at en person var psykotisk, bevisstløs
eller psykisk utviklingshemmet i høy grad på
handlingstiden.2 I rettssaken mot Philip Mans-
haus etter terrorforsøket mot Al-Noor moskeen
og drapet på stesøsteren, anførte Manshaus’
advokat at han måtte ansees strafferettslig util-
regnelig. Selv mente Manshaus at han var tilreg-
nelig, og dette ble domstolens konklusjon.3 25.
juni-saken er ikke behandlet i domstolene per
januar 2024, men det har i media kommet frem
informasjon om at det knytter seg usikkerhet til
Matapours tilregnelighet.4 Spørsmålet om for-
holdet mellom psykisk sykdom og ekstremisme
har med andre ord kommet på spissen i alle
saker om ekstremistisk terror begått i Norge.

Sprikende konklusjoner om tilregnelighet
fra sakkyndige-rapporter i forbindelse med
22. julirettssaken førte til en omfattende prinsi-
piell diskusjon om tilregnelighet i strafferetten
og regjeringen oppnevnte i 2013 Tilregnelig-
hetsutvalget. Utvalget avga i oktober 2014 sin
utredning, NOU 2014: 10 Skyldevne, sakkyndig-
het og samfunnsvern. På bakgrunn av utvalgets

rapport ble reglene om tilregnelighet endret i
2019. Etter gjeldende regler skal en person som
i utgangspunktet har gjort noe straffbart frikjen-
nes dersom de hadde en «sterkt avvikende
sinnstilstand» eller «sterk bevissthetsforstyr-
relse» og gjerningspersonen på handlingstiden
var utilregnelig på grunn av  «sterkt avvikende
sinnstilstand», jf. straffeloven § 20 andre ledd.
Bestemmelsen omfatter også høygradelig psy-
kisk utviklingshemming. Ved vurderingen skal
det legges vekt på graden av svikt i virkelighets-
forståelse og funksjonsevne på gjerningstids-
punktet. Reglene for strafferettslig tilregnelig-
het gjennomgikk altså en vesentlig endring, og
det åpnes for stor grad av rettslig skjønn. I en
dom fra Høyesterett i 2023  følger det at det
overordnede utgangspunktet etter forarbeidene
skal være «hvorvidt det er rimelig og rettferdig
å straffe tiltalte, sett hen til personens helsemes-
sige tilstand på handlingstidspunktet».5 For å
verne samfunnet, kan en person som ikke er
strafferettslig tilregnelig dømmes til tvungen
omsorg eller tvungent psykisk helsevern.6

1 RG-2012-1153 (Oslo tingrett)
2 Straffeloven av 2005 § 44
3 TAHER-2020-5113 (Asker og Bærum tingrett)
4 Revheim-Rafaelsen 2023
5 HR-2023-1243-A
6 Straffeloven kapittel 12

48 Pacholska og Wojciechowski 2023
49 Politiets sikkerhetstjeneste 2019
50 Politiets sikkerhetstjeneste 2016
51 Centers for Disease Control and Prevention 2023
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utrygghet som kan føre til at barna i familien opp-
lever utfordringer på andre områder i livet.52 Del-
takelse i ekstreme grupper kan paradoksalt nok
være veien ut av et dårlig miljø for dem som ruser
seg eller begår kriminelle handlinger.

Det er ikke gjort mange studier på spesifikk
sammenheng mellom radikalisering og rus, men
det kan se ut til at høyreekstremisme har rus både
som en del av fiendebildet (eksempelvis at «musli-
mene smugler dop», «de ødelegger ungdommene
våre») og som et anbefalt virkemiddel for å øke
egen effektivitet mens man gjennomfører volds-
handlinger.53 For ekstrem islamisme er bildet mer

sammensatt. Det har vært spekulert på om ideo-
logi beskytter noe mot rusbruk, og de som tidli-
gere har utviklet avhengighet, ser ut til å bruke
ekstremisme til å sone egen rusatferd, som et
middel til frelse.54

Det er en sammenheng mellom psykiske lidel-
ser og rusmiddelbruk. Det er mange i rusbehand-
ling som har en psykisk lidelse, og psykiske lidel-
ser kan være rusutløst. Det overordnede målet
med rusmiddelpolitikken er å redusere negative
konsekvenser for enkeltpersoner og samfunnet.
Det er kommunene som skal gi forsvarlige helse-
og omsorgstjenester og bidra i det helsefrem-
mende og forebyggende arbeidet på rusfeltet.55

19.5 Kriminalitet

En stor andel personer i de høyreekstreme miljø-
ene i Norge har begått straffbare handlinger,
mange av dem voldsrelaterte. I tillegg har en stor
andel selv blitt utsatt for voldshandlinger.56 Også
andre undersøkelser har vist forekomst av krimina-
litet hos høyreekstremister. Aktive medlemmer i
den nynazistiske organisasjonen DNM har vært
dømt opptil flere ganger for grove voldshandlinger,
annen type vold, brudd på våpenloven med mer.57

Også mange av personene fra det ekstreme
islamistiske miljøet har vært involvert i straffbare
forhold før de ble radikalisert. I de representative
utvalgene PST har benyttet i sine undersøkelser,
gjelder dette to tredjedeler av mennene og en
tredjedel av kvinnene.58 Forskning på ekstreme
islamistiske miljøer i Europa viser et variert bilde.
Det er ikke uvanlig å ha begått lovbrudd, inklu-
dert vold, i forkant av en terrorhandling, men per-
soner uten rulleblad er også involvert i hendel-
ser.59 Nokså mange av personene som har vært
involvert i IS-relatert vold var bosatt i Europa og
har hatt en bakgrunn med «vanlig» kriminalitet og
vold. De har beveget seg fra det man kan kalle
«gatekriminalitet» til politisk-religiøs kriminali-
tet.60 Mens det før ikke var noen måte å bli
«ordentlig muslim» på utenom å slutte med krimi-
nalitet, tilbyr voldelig ekstrem islamisme en
moralsk utvei for de kriminelle. Det gjør det mulig
for dem å bruke kompetansen de har fra gata, til

52 Ekornås 2018
53 Pacholska og Wojciechowski 2023

Boks 19.6 Kongsbergangrepet
13. oktober 2021 angrep Espen Andersen Bråt-
hen tilfeldige mennesker i sentrum av Kongs-
berg med kniv, sverd, pil og bue. Han drepte
fem personer.1 Gjerningspersonen hadde
uttalte psykiske problemer og var kjent for
politiet for kriminalitet og truende atferd. Han
var også i politiet og PSTs søkelys på grunn av
uttalelser som indikerte at han kunne være
radikalisert til voldelig ekstremisme. Det
hadde blant annet blitt gjennomført en bekym-
ringssamtale med ham i 2017. Like etter opp-
søkte Bråthen en myndighetsperson med en
advarsel, og PST gjennomførte en analyse
som resulterte i at politiet burde følge med på
utviklingen med tanke på mulig radikalisering
til ekstrem islamisme. Anbefalingen ble imid-
lertid ikke formidlet til Kongsberg-politiet.
Både PST og politiet mente gjerningsperso-
nen var psykisk ustabil og burde følges opp av
helsevesenet. Han var innlagt på psykiatrisk
institusjon i 2019. I 2020 kom det inn flere
bekymringsmeldinger til politiet, men infor-
masjonen ble ikke videreformidlet til PST. De
siste 14 månedene forut for angrepet hadde
ikke mannen kontakt med verken familien,
politiet eller helsevesenet. I rettssaken konklu-
derte domstolen med at Bråthen ikke var
strafferettslig tilregnelig på gjerningstids-
punktet, og han ble dømt til tvungent psykisk
helsevern.2

1 Henriksen, Brenden, Hoel, Kruke og Myhrer 2022
2 TBUS-2022-6117 (Buskerud tingrett)

54 Pacholska og Wojciechowski 2023
55 Helse- og omsorgsdepartementet 2022
56 Politiets sikkerhetstjeneste 2019
57 Hansen, Svendsen, Skille og Døvik 2017
58 Politiets sikkerhetstjeneste 2016
59 Nesser 2018
60 Ilan og Sandberg 2019
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et formål de mener kan forsvares. I tillegg kan
ekstrem islamisme appellere fordi den religiøse
transformasjonen blir sett på som en mulighet til å
gjøre opp for gamle synder.61 Det er likevel et
sammensatt bilde, da de fleste i kriminelle nett-
verk er motstandere av voldelig ekstrem isla-
misme.62 Noen peker på at ekstreme islamistiske

grupper og kriminelle grupper i Europa rekrutte-
rer fra den samme gruppen mennesker, noe som
skaper synergier og overlappinger som har konse-
kvenser for hvordan personer radikaliseres og
opererer.63

61 Ystehede og Kanestrøm 2018
62 Tutenges og Sandberg 2021
63 Basra, Neumann og Brunner 2016
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Kapittel 20
Barn og radikalisering

20.1 Negative barndomsopplevelser

Barndomsopplevelser og oppvekstsvilkår har stor
innvirkning på den enkelte og kan få følger for
blant annet helse og livsmestring senere i livet. De
fleste barn i Norge har gode og trygge oppveksts-
vilkår i familier med nettverk og miljø rundt seg.
Det er imidlertid også flere som opplever ulike
belastninger i hele eller deler av oppveksten.
Dette kan være manglende omsorg og oppfølging
fra nærstående, vold i hjemmet eller vedvarende
lav inntekt i familien.1

Selv om de fleste i Norge har gode levekår og
relativt god økonomi, har andelen barn som lever
i familier med vedvarende lavinntekt, økt de siste
årene.2 Oppvekst i en familie med økonomiske
utfordringer har konsekvenser for levekår,
arbeidsdeltakelse og helse i voksen alder.3 Fami-
lier som strever med økonomiske, sosiale eller
psykiske vansker, utgjør en risiko- og sårbarhets-
faktor for de barna som lever i den.4 I mange tilfel-
ler vil foreldrene ikke kunne gi tilstrekkelig
omsorg til barna sine. Barn som har foreldre med
slike vansker, inkludert rusrelaterte problemer,
har også en forhøyet risiko for å utvikle psykiske
problemer og andre vansker.5

Folkehelseinstituttet (FHI) beskriver det slik:

[…] barn som vokser opp med foreldre som
ikke klarer å gi tilstrekkelig omsorg eller følge
opp barnets behov, barn som lever med vedva-
rende lav inntekt i husstanden, og barn som
opplever andre belastninger, som mobbing,
vold og overgrep, og barn som ikke møter et
godt nok miljø for læring og sosialt samspill i
barnehage og skole, vil ha økt risiko for å

utvikle psykiske plager og sosial mistilpasning.
De vil dermed ikke kunne utnytte og utvikle
sine evner til beste for seg selv og de rundt seg.
(Aase, Holt og Helland, 2022)

Traumatiske opplevelser kan også inkludere tap
av en forelder eller andre nærstående, krig og
konflikt, opplevelser under flukt fra hjemlandet
eller lignende. For flyktninger vil også migrasjons-
stress kunne utgjøre en vesentlig belastning.
Flyktningene har brutt opp fra sitt eget miljø, noe
som innebærer tap av hjem, nettverk, kulturelt og
språklig miljø, arbeid, status og rolle. Dette etter-
følges av kravet om ny tilpasning og forventninger
om mye ny læring (akkulturasjonsstress).6

Oppsummert kan såkalte negative barn-
domsopplevelser gi langvarige negative helse-
effekter7 og flere typer tilpasningsproblemer.
Negative barndomsopplevelser kan dermed øke
risikoen for problemer senere i livet.8 Mange av
de negative opplevelsene overlapper med risiko-
og sårbarhetsfaktorer for radikalisering. Dette
betyr ikke at alle med negative barndomsopplevel-
ser vil bli radikalisert, men at risikoen er større
både for radikalisering og andre former for krimi-
nalitet, vold og destruktiv atferd. At barn har
negative barndomsopplevelser, betyr heller ikke
automatisk at de vil få psykiske helseutfordringer
eller tilpasningsproblemer, men risikoen er større
for det dersom ikke avbøtende tiltak blir satt inn.
Internasjonalt har det såkalte ACE-rammeverket
blitt brukt til forskning på radikalisering,9 selv om
forskningen fortsatt er begrenset.10

Unge som utsettes for vold og krenkelser fra
foreldre, jevnaldrende eller andre, har større
risiko for selv å bruke vold eller begå kriminelle
handlinger. Noen av dem som blir radikalisert,
har selv opplevd familievold. Når voldsutsatte

1 Aase, Holt og Helland 2022
2 Epeland og Normann 2021
3 Meld. St. 28 (2022–2023) 
4 Ekornås 2018
5 Ruud, Birkeland, Faugli, Hagen, Hellman, Hilsen, Kallan-

der, Kufås, Løvås, Peck, Skogerbø, Skogøy, Stavnes, Thor-
sen og Weimand 2015

6 Sveaass og Johansen 2006
7 Kvello 2015
8 Centers for Disease Control and Prevention 2021
9 Se eksempelvis Windisch, Simi, Blee og DeMichele 2022
10 Matei 2023
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barn utøver vold når de blir eldre, går de fra å føle
seg maktesløse til å få en følelse av makt og kon-
troll. Å delta i ekstremistiske grupper kan for-
sterke en slik følelse.11 Tilsvarende kan personer
som har levd et liv preget av endring og usikker-
het, få en opplevelse av mening og sammenheng
når de slutter seg til ekstremister eller andre ytter-
liggående grupper.12

PSTs undersøkelser av det ekstreme islamis-
tiske miljøet i Norge viste at nesten en femtedel av
personene i undersøkelsen mistet foreldrene sine
i løpet av barne- og ungdomsårene.13 PST har sett
på sammenhengene mellom de ulike risiko- og
sårbarhetsfaktorene og kommet frem til at de per-
sonene i utvalget som hadde mistet foreldrene,
scoret høyt også på andre variabler, som relasjo-
nelle tilpasningsproblemer, rusproblemer og
arbeidsledighet. Av dem som reiste til Syria, var
det flere som hadde mistet foreldrene sine, enn de
andre i undersøkelsen.

20.2 Barn som radikaliseres

I en studie fra 2022 om ungdom og ekstremisme i
Norge går det frem at de aller fleste av de drøyt
2500 respondentene i alderen 16 til 19 år katego-
risk ikke var villige til å forsvare bruk av vold for å
oppnå oppmerksomhet om en sak eller skape
samfunnsendring i Norge.14 Kun en liten gruppe
på 3,7 prosent og 1,8 prosent var villig til dette i
stor eller veldig stor grad. I disse gruppene var
det en overrepresentasjon av gutter, personer
med foreldre født i andre land, med islam som
religion og  personer med generelt lavere tillit til
andre. Det var også en overrepresentasjon av de
som hadde opplevd diskriminering, som hadde
brukt sterkere rusmidler og vært i kontakt med
politiet. I en samlet  analyse var det likevel kun det
å ha hatt undervisning om kritisk tenkning og
demokratiske verdier som hadde selvstendig
påvirkning på om deltagerne var villige til å for-
svare bruk av vold eller ikke.

Barn og unges meninger er under utvikling,
og det er ikke uvanlig at man har mer ekstreme
synspunkter som ung og senere vokser dette av11 Ekornås 2018

12 Grønnerød, Andersen og Hellevik 2016
13 PST 2016

Boks 20.1 Adverse Childhood Experiences
ACE-studien er en studie som ser på sammen-
hengen mellom negative, traumatiske barn-
domsopplevelser og velferd og helse i voksen
alder. Det er en langtidsstudie som følger mer
enn 17 000 mennesker i USA. Studien startet i
1995 og pågår fortsatt. Deltakerne får spørsmål
om barndommen og blir fulgt opp jevnlig. Spørs-
målene, som handler om negative barn-
domsopplevelser, er delt inn i ulike kategorier:
 • Misbruk

 • Fysisk misbruk
 • Emosjonelt misbruk
 • Seksuelt misbruk

 • Neglisjering/omsorgssvikt
 • Emosjonell neglisjering
 • Fysisk neglisjering

 • Vanskelige familiesituasjoner
 • Voldelig atferd mot mor
 • Rusmisbruk i hjemmet
 • Psykiske lidelser i hjemmet
 • Skilsmisse eller seperasjon av foreldre
 • Familiemedlem i fengsel

Deltakerne skal krysse av for «ja» eller «nei» på
spørsmål om utfordrende opplevelser i disse
kategoriene. Studiens funn til nå viser en sam-
menheng mellom antall «ja» i spørreskjemaet og
antall negative opplevelser som voksen.

Studien har vist at negative barndomsopple-
velser kan øke risikoen for problemer senere i
livet, og at risiko øker eksponentielt ved sti-
gende antall kategorier av opplevd belastning.
Blant annet viser studien at det er en sammen-
heng mellom negative barndomsopplevelser og
kroniske helseproblemer, psykisk sykdom og
rusmisbruk i ungdomsårene og voksenlivet, og
at negative barndomsopplevelser også kan ha en
negativ innvirkning på blant annet utdanning og
jobbmuligheter.1

1 Centers for Disease Control and Prevention 2021;
Terapivakten u.å.

14 Haugstvedt og Bjørgo 2022
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seg. Det er ikke alltid slik at provoserende ytrin-
ger eller aktiviteter på ekstreme nettsider er
uttrykk for vilje og kapasitet til å bruke vold for å
nå politiske, ideologiske eller religiøse mål.15

Ungdomsopprør er også naturlig og kan ha posi-
tive sider. Ungdomshjernen gjør også at unge får
en naturlig «rus» når de gjør noe spennende og
tar risiko, og ønsket om dette «kicket» kan bli
sterkere enn fornuften.16

Det er likevel stor forskjell på å ha radikale poli-
tiske meninger og å teste grenser, og det å plan-
legge eller gjennomføre alvorlige angrep som
omtalt i boks 20.2. Etterretningstjenesten har i sin
trussel- og sikkerhetsvurdering for 2023 angitt at til
tross for en nedgang i gjennomførte terroranslag
både fra ekstreme islamister og høyreekstreme i
Europa de siste årene, «avdekkes det stadig alvor-
lige saker om oppfordring til terrorangrep, opplæ-
ring og konkret angrepsplanlegging», og sakene
«involverer ofte unge mennesker under myndig-
hetsalder som har blitt radikalisert på nett».17

Dette viser at også barn og unge har kapasitet til å
utføre alvorlige straffbare handlinger som er for-
bundet med ekstremisme. I Storbritannia utgjør nå
mindreårige en av fem som arresteres for terror-
relaterte lovbrudd, mens de i 2019 utgjorde under
en av 20.18 Selv om det også i Norge ses en noe
bekymringsfull utvikling, er man heldigvis ikke i
nærheten av det samme omfanget her.

Barn og unge kan være særlig sårbare for radi-
kalisering, både som følge av informasjon de selv
oppsøker, for eksempel på nett, og fordi de kan
være mer mottakelige for påvirkning, manipula-
sjon og rekruttering til voldelig ekstremisme enn
voksne. Barn har ikke nødvendigvis verktøyene til
å vurdere eller bedømme informasjon som de fin-
ner på nettet, eller som blir fortalt til dem av
voksne, og de har heller ikke en ferdigutviklet
evne til konsekvenstenkning. FN peker på at barn
er lettere å skremme og kontrollere, både fysisk
og mentalt.19 Barn er også mer tilbøyelige til å
vise lojalitet mot autoritetsfigurer, og de er spesi-
elt tilbøyelige til å følge oppfatningene og oppfør-
selen til dem de elsker og respekterer, et element
som er spesielt relevant når familiemedlemmer
fungerer som radikalisatorer.

I ulike konfliktsoner rundt omkring i verden
har tusenvis av barn de siste årene blitt bortført,
rekruttert og utnyttet av terrororganisasjoner og

voldelige ekstremistiske grupper, inkludert IS.20

Mens rekruttering av barn til væpnede grupper
går langt tilbake i historien, er det et nyere feno-
men at barn rekrutteres av terrorister og volde-
lige ekstremistiske grupper, både i konfliktsoner
og i fredstid.21

I Norge og nabolandene er det sett tilfeller av
at barn som har vokst opp her selv har reist til
eller har blitt tatt med til konfliktområder kontrol-
lert av terrororganisasjoner. I 2022 ble en svensk
kvinne dømt til seks års fengsel for grov krigsfor-
brytelse og grovt brudd på folkeretten for å ha
medvirket til at sønnen ble barnesoldat i IS i Syria.
Dette var første gang i Sverige at noen var tiltalt
for krigsforbrytelse gjennom bruk av barnesol-
dat.22 I Norge er det eksempler på at barn selv har
reist til Syria, som de to søstrene fra Bærum,
hvorav den ene var mindreårig.23 Det er også nor-
ske eksempler på foreldre som har tatt med sine
barn til IS-kontrollerte områder i Syria.24 Den
største radikaliseringsrisikoen for barn i Norge er
nok likevel knyttet til ekstremistisk materiale og
synspunkter som de eksponeres for i Norge, via
internett, familie, venner, nettverk eller annet.

Ett eksempel på dette er det norske høyreek-
streme partiet Alliansen, som blant annet bruker
Discord til å rekruttere unge. Discord er en kom-
munikasjonsplattform som brukes mye av dem som
spiller dataspill. På Alliansens Discord-server har
det vært flere elever i videregående skole sammen
med etablerte nynazister fra voldsfremmende orga-
nisasjoner. Partilederen i Alliansen dukker selv opp
for å gi instruksjoner til de yngste støttespillerne.
Partilederen har møtt flere av deltakerne fysisk i
valgkampsammenheng og stadig oppfordret nye
ungdommer til å bli en del av nettverket. Alliansen
har vært kjent for å bruke ulike metoder for å få nor-
ske ungdommer inn i miljøet. Blant annet spurte
partilederen i 2020 på Alliansens Telegram-kanal
om noen kunne skaffe til veie en liste over alle de
4500 skoleelevene ved videregående skoler i hele
Viken fylke.25 Listen inneholdt elevenes navn og
kontaktinformasjon og var blitt lagt ut på internett
ved en glipp av Viken fylkeskommune.

Det er også sett eksempler på unge som har
kommet i kontakt med ekstreme islamister på net-
tet. I 2021 ble for eksempel en 16-åring i Oslo

15 Gule 2021
16 Syvertsen 2022
17 Etterretningstjenesten 2023
18 Stonehouse 2023
19 FNs kontor for narkotika og kriminalitet 2017

20 FNs kontor for narkotika og kriminalitet u.å.
21 FNs kontor for narkotika og kriminalitet 2017
22 Stokke 2022
23 For mer informasjon, se Seierstad 2016
24 For mer informasjon, se Svendsen og Alayoubi 2019;

Pedersen 2017
25 Klungtveit og Skybakmoen 2021b
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pågrepet og dømt til fem år i fengsel for forsøk på
terrorhandling i form av forberedelseshandlinger
og deltakelse i terrororganisasjon (IS), blant
annet fordi han forsøkte å lage nikotingift.26

Selv om få barn har blitt arrestert for terrorre-
laterte lovbrudd i Norge, er sistnevnte et av
eksemplene på at barn i Norge har blitt dømt for
alvorlig terrorrelatert kriminalitet og fått til dels
streng straff. I 2021 kom PST med en temarapport
om mindreårige involvert i terror og terrorrela-

terte handlinger. Hovedfunnene i rapporten var at
PST siden 2013 har sett en dreining mot at stadig
yngre personer involveres i terror og terrorrela-
terte handlinger i Norge og ellers i Vesten. Langt
de fleste involverte er unge menn, og de har vokst
opp i en livssituasjon preget av tilpasningsvansker,
utenforskap, psykiske problemstillinger eller
omsorgssvikt, eller de har traumatiserende opple-
velser fra det landet de eventuelt har innvandret
fra.27

26 TOSL-2021-40978 (Oslo tingrett) 27 Politiets sikkerhetstjeneste 2021b

Boks 20.2 Mindreårige involvert i avvergede og gjennomførte terrorangrep i Europa
Nedenfor er det noen eksempler på terrorrela-
terte hendelser i Europa med mindreårig gjer-
ningsperson i årene 2010–2022.
 • I 2010 detonerte en 15-årig gutt en selvlaget

sprengningsanordning i inngangspartiet til et
asylmottak i Østerrike. Ingen ble direkte ska-
det, men en beboer falt ut av sengen som
følge av eksplosjonen og pådro seg en hode-
skade. Gutten tilsto og sa at en kjent høyreek-
stremist hadde tvunget ham til handlingen
for at han skulle bli inkludert i den høyreek-
stremistiske gruppen.1

 • I 2015 ble det kjent at tre unge ekstreme isla-
mister, den yngste en 17-åring, hadde plan-
lagt å angripe en fransk militærbase. Planen
ble avslørt via avlytting. De tre skal ha mot-
tatt direktiver fra et IS-medlem i Syria.2 17-
åringen fikk instruks om å utføre et angrep
mot basen ettersom han ikke kunne forlate
Frankrike og slutte seg til IS som følge av at
han ble overvåket.3 Ifølge franske tjenes-
temenn innebar planene kidnapping av en
senioroffiser ved basen og halshugging av
ham på film ved hjelp av GoPro-kamera.4 De
mistenkte hadde koblet seg til hverandre via
sosiale medier og kommuniserte med en
kontakt i Syria ved hjelp av krypterte meldin-
ger. De hadde ikke noe kriminelt rulleblad,
og de hadde et visst utdanningsnivå. IS-vide-
oer ble antatt å ha spilt en betydelig rolle i
radikaliseringsprosessen deres.

 • I 2022 ble en britisk 15-åring arrestert fordi
han var mistenkt for å ha planlagt et høyreek-
stremt terrorangrep. Han ble arrestert da
han krasjet farens bil da han skulle rekogno-
sere området rundt en moské. Etterforsknin-
gen viste at 15-åringen hadde høyreekstreme

synspunkter, og at han hadde vist støtte til
terrorister som Christchurch-terroristen
Brenton Tarrant. Han hadde et manifest i en
notatbok der han hadde tegnet nazisymboler
og listet opp navn på dømte terrorister. De
fant også antisemittiske og anti-islamske fra-
ser og høyreekstreme symboler blant nota-
tene. Han ble i 2023 funnet skyldig i blant
annet å ha planlagt et høyreekstremt terror-
angrep.5

 • I 2022 arresterte britiske sikkerhetstjenester
en 15 år gammel gutt fra Leeds mistenkt for å
planlegge et ekstremt islamistisk terrorbom-
beangrep. Han ble siktet for å ha kjøpt kniver
og bombedeler til et angrep og planlagt å
drepe mennesker i London sentrum sammen
med en 20-årig annen mistenkt. 20-åringen
hadde også kjøpt kjemikalier til bombefrem-
stilling. Den 15 år gamle gutten næret spesi-
elt hat mot homofile og så på videoer av bru-
tale drap på homofile. Som 14-åring skal han
ha erklært at han ønsket å bli martyr. Etter to
rettssaker endte det med en tiltaleoverens-
komst for begge de tiltalte. 15-åringen tilsto å
ha samlet inn informasjon som sannsynligvis
er nyttig for terrorisme (IS-propagandavi-
deo) og å ha informasjon om terrorhandlin-
ger.6 Straffeutmålingen var ikke avklart da
denne rapporten ble ferdigstilt.

1 APA/BVZ 2021
2 AFP 2015
3 AFP 2015
4 RFI 2015
5 BBC 2023
6 Metropolitian police 2023; Vinter 2023
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I tillegg til å planlegge og gjennomføre angrep
har mindreårige spilt en rekke andre roller i ter-
rorrelaterte handlinger. De har for eksempel opp-
trådt som radikalisator og veileder på nettet, admi-
nistrator for terroroppfordrende grupper på sosi-
ale medier og leder av nettbaserte, transnasjonale
avdelinger av terrorgrupper. PST vurderer det
som «meget sannsynlig» at de også fremover vil
avsløre mindreårige som er involvert i terror-
handlinger.28

Selv om PSTs rapport og enkelthendelser
peker mot en bekymringsfull utvikling, er det som
nevnt innledningsvis grunn til å utvise forsiktighet

og ikke overdrive problematiseringen av at barn
utforsker ekstreme standpunkter. Det er fortsatt
relativt få alvorlige hendelser i Norge utført av
mindreårige. Det er likevel viktig at det jobbes
forebyggende, både med tanke på undervisning
om kritisk tenkning og demokratiske verdier, i de
delene av tjenesteapparatet som kan fange opp og
sette inn tiltak for særlig sårbare og utsatte barn
og unge, og hos tjenestene som har som oppgave
å fange opp bekymringsfull og kriminell aktivitet.
Som i alt  arbeid rettet mot barn må slikt forebyg-
gende arbeid bygge på hva som er til barnets
beste, og det må legges til rette for at  barns egne
synspunkter høres. 

28 Politiets sikkerhetstjeneste 2021c
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Kapittel 21
Drivere og motivasjonsfaktorer

Personer som aksepterer vold for å nå politiske,
religiøse eller ideologiske mål, er i kjernen av
radikalisering til voldelig ekstremisme. Det meste
eller all voldelig ekstremisme bunner i politiske
målsetninger og et ønske om politisk endring. I til-
legg kan andre drivere, som sosial frustrasjon og
søken etter spenning, tilhørighet og mening spille
inn. Slike drivere og motivasjonsfaktorer må for-
stås i sammenheng med risiko- og sikkerhetsfak-
torer som omtalt i kapitlene ovenfor. Hva som får
noen til å bli med i en ekstremistisk gruppe eller
gå i ekstremistisk retning er individuelt, og ofte vil
kun personen det gjelder, kjenne til årsakene bak.
I boken Fremmedkrigerne skriver Arntsen føl-
gende:

Svaret på hvorfor hver enkelt tok sitt valg fin-
nes […] i livet de ble tildelt og senere levde ut:
I de sosiale og økonomiske betingelser de ble
født inn i. I deres nære relasjoner. I deres
impulser og følelsesliv. I deres skuffelser og
nederlag. I deres eventyrlyst og ønske om å
være noe i denne verden.

Men også i deres religiøsitet og jakt på
eksistensielle avklaringer. I deres håp om et
utopia. Og i deres villighet til å rettferdiggjøre
ondskap og dehumanisere andre på veien til et
slikt illusorisk samfunn. (Arntsen, 2016, s. 446)

21.1 Internasjonal politikk, krig og 
konflikt

Ekstremisme springer ut fra politiske uenigheter,
polarisering, væpnet konflikt eller krig, og ram-
mes deretter ofte inn i en ideologi som eksklude-
rende nasjonalisme eller ekstreme religiøse tan-
kesett. I høyreekstremistiske miljøer er det ikke
alltid reelle kriger eller konflikter som ligger til
grunn for radikalisering. Mye av verdensbildet og
ideologien springer like fullt ut fra en innbilt krig
eller eksistensiell kamp og et ønske om politisk
endring. Eksempler på dette er Eurabia-konspira-
sjonsfortellingen om at det pågår en planlagt «isla-

misering» av Europa gjennom innvandring og The
great replacement-konspirasjonsfortellingen om at
den hvite, kristne befolkningen i Europa blir erstat-
tet av ikke-europeere gjennom massemigrasjon og
demografisk vekst. Disse er utbredt i høyreek-
strem ideologi og var sentrale i Breiviks tankegods.
Både Breivik og Manshaus oppga at de var moti-
vert av å beskytte sitt eget folk og sin kultur mot en
pågående demografisk omkalfatring og undergang
forårsaket av innvandring og en potensiell rasekrig.
Den høyreekstreme terroristen Brenton Tarrant
skrev også i manifestet sitt at han fryktet et «folke-
mord på hvite» på grunn av lav fødselsrate og høy
innvandring.1

Ekstreme islamister har gjerne sitt politiske
engasjementet knyttet til kriger og konflikter i
muslimske land hvor muslimer er krigsofre. Noen
ganger kan det være knyttet til det som oppleves
som vestlig imperialisme. For en som radikalise-
res, vil da verden i økende grad fremstå som en
krig mellom en god og en ond sivilisasjon, den
islamske og den vestlige.2 I ekstreme islamistiske
miljøer, som Profetens Ummah, har aktivismen i
all hovedsak kretset rundt konflikter og forhold i
andre deler av verden hvor muslimer er involvert.
Noen forstår dette som bekreftelser på at islam er
i krig med en rekke land, hovedsakelig vestlige.3
Opplevde fornærmelser mot islam og profeten
Muhammed, for eksempel ved koranbrenning
eller karikaturtegninger, er også motivasjonsfak-
torer i radikaliseringen av ekstreme islamister og
terrorister i Europa.4

Flere av fremmedkrigerne som dro fra Norge
til Syria, har forklart at det var konflikten i Syria,
særlig historier om Assad-regimets overgrep mot

1 Ording, Kolberg, Randen, Rognsvåg og Hansen 2019. For
nærmere omtale av ovennevnte terrorister og høyreekstre-
misme, vises det til del II Ekstremisme og tilgrensende
fenomener

2 FN-sambandet 2023
3 Vestel 2016
4 Politiets sikkerhetstjeneste 2023a; Nesser 2018. Karikatur-

striden er nærmere omtalt i kapittel 7 Islamisme og
ekstrem islamisme og i kapittel 41 Danmark
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barn og sunnimuslimer, som vekket et engasje-
ment hos dem. De prøvde å oppsøke lærde og
anså det som en plikt å reise ned og hjelpe det
syriske folket.5 Mange av fremmedkrigerne for-
talte senere at de reiste ned utelukkende for å
drive med hjelpearbeid, uten å bli trodd på dette i
etterfølgende rettssaker. Uansett var idealisme og
en kamp mot urettferdighet en sterk motivasjons-
faktor for mange av dem som reiste.6

PST uttalte i 2016 at ingen tematikk eller hen-
delse har bidratt til å radikalisere så mange som
konflikten i Syria, og pekte på at radikaliseringen
hovedsakelig ble utløst av begivenheter utenfor
Norge, men at den ble forsterket gjennom etable-
ringen av salafistiske nettverk i norske ung-
domsmiljøer før og under Syria-konflikten.7 Dette
viser at det er et samspill mellom motivasjonsfak-
torer og forhold ute i verden og virksomhet her
hjemme som kan forsterke hverandre og føre til
radikalisering og voldelige ekstreme handlinger. I
tillegg kan det samvirke med sosial frustrasjon og
bli en viktig «push-faktor» som skyver en inn i
ekstremisme når man har «lite å tape», noe som
omtales nærmere nedenfor.

Sinnet og opprørtheten som ligger bak noen
unge muslimers handlinger og synspunkter på
verden, handler ikke bare om opplevd urettferdig-
het, men er et resultat av faktiske og konkrete
krenkelser, enten på det personlige, nasjonale
eller transnasjonale plan.8 Konflikter i verden der
muslimer er involvert, er det viktigste temaet som
norske muslimer virkelig savner at det norske
storsamfunnet adresserer på en bred og overbevi-
sende måte. Sterke følelser skapt av forhold som
oppleves som dypt urettferdige, kan spille en vik-
tig rolle som drivkraft i prosessene som for noen
kan føre til sympatier for ekstremistiske syns-
punkter og i verste fall til voldelige ekstremistiske
handlinger.9

Konflikten mellom Israel og Palestina har stor
oppmerksomhet i Norge, med aktive støttemiljøer
på begge sider som hver har tydelige fortellinger
som gir tung følelsesmessig mobiliseringskraft. 7.
oktober 2023 gjennomførte Hamas et terroran-
grep mot Israel der over 1100 mennesker ble
drept.10 Israels påfølgende omfattende krigføring
på Gazastripen har i skrivende stund kostet over
26 000 menneskeliv.11 I en pågående konflikt som

også inkluderer en informasjonskrig, må det tas
forbehold om at slike tall vil endres. Intensiverin-
gen av krigen har medført sterk polarisering i
Midtøsten og internasjonalt, med harde fronter
mellom aktivister som støtter hver sin part i kon-
flikten. Sterke bilder og brutal informasjon fra
begge sider har blitt spredd ufiltrert til andre
deler av verden, og har satt sinnene i kok hos støt-
tespillere på begge sider. I desember 2023 klaget
Sør-Afrika Israel inn for Den internasjonale dom-
stolen i Haag for brudd på folkemordskonvensjo-
nen. 26. januar 2024 kom domstolen med en mid-
lertidig avgjørelse om at domstolen vil realitetsbe-
handle saken, og har pålagt Israel tiltak for å blant
annet forhindre folkemord, og åpne for humani-
tær hjelp til Gaza.12

Flere europeiske land stilte seg tidlig bak Isra-
els rett til å forsvare seg og forbød støttemarkerin-
ger for palestinerne og Hamas, blant annet med
henvisning til Hamas’ terrorlisting i EU.13 Pro-
palestinske aktivister viste på sin side støtte til
palestinerne, og i noen tilfeller Hamas. Noen
demonstrerte under slagordet «fra elven til havet
– Palestina vil frigjøres». Det ble i flere land disku-
tert om dette slagordet skulle tolkes som at staten
Israel ikke har eksistensberettigelse.14 I Norge
handlet pro-palestinske demonstrasjoner og soli-
daritetsmarkeringer primært om støtte til den
palestinske befolkningen og kritikk av Israels
bombing av sivilbefolkningen i Gaza og dels om å
anerkjenne Palestina som egen stat. I 2023 var
markeringene fredelige, i motsetning til i 2009. Da
var det voldsomme demonstrasjoner i Oslo mot
Israel etter angrep mot Gaza, og flere av det som
etter hvert ble medlemmene av Profetens Ummah
møttes i forbindelse med dette. Også i 2023 pekte
PST på at lovlige og fredelige demonstrasjoner til
støtte for Gaza kan tiltrekke seg ekstremister som
ønsker å utnytte situasjonen til å fremme en egen
ekstremistisk agenda.15

Konflikten mellom Israel og Palestina har i
mange år motivert voldelig ekstremisme og terro-
risme utenfor Midtøsten-regionen. Flere terroran-
grep utført av ekstreme islamister i Europa, for
eksempel angrepet mot en jødisk barneskole i
Frankrike i 2012, har vært helt eller delvis moti-
vert av israelske intervensjoner på Gaza.16 Dette
er igjen aktualisert etter angrepet i oktober

5 Arntsen 2016
6 Lia og Nesser 2014
7 Politiets sikkerhetstjeneste 2016
8 Vestel 2016
9 Vestel 2016
10 AFP 2023b

11 AP 2024b
12 Den internasjonale domstolen 2023
13 Solomon 2023
14 Brady, Faiola, Rauhala, Adam og Ríos 2023
15 Torres, Barka, Johansen og Venbakken 2023
16 BBC 2012
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2023.17 Et terrorangrep utført av en IS-tilhenger i
Paris i desember 2023 skal eksempelvis ha vært
helt eller delvis motivert av konflikten.18 Al-Qaida
har erklært støtte til Hamas sitt angrep mot Israel
og oppfordret tilhengerne sine til å angripe israel-
ske og allierte mål internasjonalt. I slutten av
desember 2023 publiserte al-Qaidas avdeling i
Jemen en video som inkluderte en bombeopp-
skrift og budskap om å stoppe den «amerikanske
krigsmaskinen» for å hindre undertrykkelse av
muslimer i Gaza og andre steder. Videoen oppfor-
drer soloterrorister til å angripe mål som kom-
mersielle flyvninger og enkeltpersoner som Bill
Gates og Elon Musk.19 DNMs støtte til Hamas’
terrorangrep 7. oktober20 er et eksempel på såkalt
ideologi-kryssende ekstremisme.

Visse typer voldelige ekstremister har ideolo-
giske, politiske og religiøse motiver i større grad
enn andre. De er ofte ledertyper og kan spille en
stor rolle i radikaliseringen av andre personer. Selv
om andre radikaliserte kan motiveres av andre fak-
torer, skal man ikke undervurdere ideologi og poli-
tikk som motivasjonsfaktor, ettersom lederne av
ekstremistiske grupperinger og terrororganisasjo-
ner er de som bestemmer og legger føringene for
de valgene som tas.

Ideologi kan være en kraftfull grunn til å holde
den ekstremistiske gruppen samlet. I krig, uan-
sett om det er en faktisk krig eller en tenkt krig,
holder man partene samlet ved å ha en felles sak å
kjempe for. Gruppens felles tolkning av ideologi
eller religion blir det som holder den sammen.
Også for personer som i utgangspunktet hadde
andre motivasjoner for å bli med i gruppen, kan
ideologi styrke forpliktelsen til gruppen.21

21.2 Religion

Religion er også en driver for radikalisering ved at
religionen misbrukes til å rettferdiggjøre synspunk-
ter og handlinger. Dette gjelder særlig islam og kris-
tendom. Religiøse symboler og fortellinger kan bru-
kes til å glorifisere terrorister som helgenfigurer og
inspirere andre til å gjennomføre terrorangrep. I
verdensbildet til ekstreme islamistiske grupper
foregår det en kamp mellom muslimene og Vesten,
og høyreekstreme grupperinger har ofte muslimer i

sitt fiendebilde og tror på konspirasjonsfortellinger
om at muslimene skal ta over Europa.

Noen motiveres av religionen i seg selv og bru-
ker sin egen tolkning av religiøse skrifter til å rettfer-
diggjøre handlingene sine. Ekstreme islamister gjør
dette med Koranen. Det er likevel funn som tyder på
at ekstreme islamister generelt er lite religiøse og
har mindre kjennskap til religiøse tekster før de
radikaliseres til voldelige ekstremister. Religiøst
motivert ekstremisme innebærer som regel en eller
annen form for religiøs fundamentalisme, som ofte
preges av avvisning av etablert, allmenn religiøs tra-
disjon til fordel for en mer bokstavelig tolkning av
skriftene.22 De som har en lederrolle i ekstreme
grupper, oppfattes imidlertid ofte som mer kunn-
skapsrike i religiøse spørsmål enn de andre.

Det er også eksempler på at kristen tro mis-
brukes til ekstremisme. Selv om det er noe uklart
hvorvidt religion i seg selv var en motivasjonsfak-
tor, hadde Philip Manshaus en kristen religiøs
oppvåkning som sammenfalt i tid med hans høyre-
ekstreme radikaliseringsprosess. Manshaus
bedrev bibelstudier og deltok på flere samlinger i
den læstadianske menigheten. Det var ikke kun
den kristne religionen som sådan som trakk ham
til det læstadianske miljøet, han likte også at det
var kulturkonservativt og etnisk homogent.23

21.3 Tilhørighet og trygghet

For personer i områder med krig og konflikt kan
det være aktuelt å søke trygghet og beskyttelse
hos ekstremistiske grupper. I et trygt land i freds-
tid er det også mulig å ha en følelse av utrygghet
og truet gruppeidentitet. Hva som utgjør en grup-
peidentitet, knytter seg ofte til religion, etnisitet
eller nasjonalitet. Identitet er ofte forbundet med
stolthet og tilhørighet. Dersom man føler at ens
identitet er truet, kan man utvikle antipati og hat
mot grupper som påstås å utgjøre en trussel.24

«Det var vi mot verden. Fellesskapsfølelsen og
følelsen av brorskap var total», uttalte for eksem-
pel en tidligere nynazist om massemønstringene
han var med på tidlig på 2000-tallet.25

For personer som opplever for eksempel mus-
limsk innvandring som noe fremmed og truende,
kan ideologier som hevder å beskytte ens egen
gruppeidentitet, fremstå som trygt. Dette kan
gjøre at personene blir mer mottakelige for en slik

17 Mehra 2023
18 Seelow 2023
19 Memri TV 2023
20 Den nordiske motstandsbevegelsen 2023
21 Ekornås 2018

22 Vergani, Iqbal, Ilbahar og Barton 2020
23 Selbekk 2020
24 Fardan 2023
25 Klungtveit 2020
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ekstrem ideologi, i dette tilfellet høyreekstrem
ideologi, og på sikt aksepterer og legitimerer vold
for å bevare «tryggheten». Ideologi kan være vik-
tig for å skape et fellesskap innad i den gruppen
som ifølge ideologien er «de gode», ved at grup-
pen forenes mot en felles fiende og har samme
mål og syn på verden.26

Å oppleve at ens gruppeidentitet ikke passer inn
eller er velkommen der man bor, kan også bidra til
misnøye og på sikt ekstreme holdninger. En grup-
peidentitet som stadig utsettes for press, kritikk,
mistenkeliggjøring, hat og trusler, kan bidra til radi-
kalisering.27 Muslimer som bor i Europa og som
opplever hat og hets, rasisme og muslimfiendtlige
holdninger hos politikere, kan føle manglende tilhø-
righet og trygghet der de bor. Mange europeiske
muslimer kan også oppleve at konflikter i muslim-
ske land ikke får den oppmerksomheten de mener
konfliktene fortjener, og at europeiske politikere
ikke viser nok handlekraft i å stanse disse konflik-
tene, fordømme overgrep mot muslimer eller hjelpe
krigsflyktninger.28 Muslimske miljøer i Europa har
også pekt på forskjellsbehandling fordi ukrainske
flyktninger får mer hjelp29 og virker mer velkomne
enn muslimske flyktninger. I noen tilfeller kan slike
forhold og opplevd urettferdighet bidra til at noen
europeiske muslimer blir mer mottakelige for ideo-
logier som tegner bilder av en eksistensiell kamp
mellom den muslimske verden og Vesten.30

IS uttalte som en del av sin rekrutteringsstra-
tegi at muslimske unge i Vesten aldri kom til å bli
akseptert i sitt vestlige land, og at de verken var
for eksempel somaliske eller pakistanske eller ira-
kiske, men at de først og fremst var muslimer.
Videre at IS ville akseptere dem og beskytte dem.
Dette kan gi gjenklang hos de som verken føler til-
hørighet til sine foreldres hjemland eller sitt eget
hjemland, og som søker mot en universell mus-
limsk identitet som ikke tar hensyn til etnisitet
eller nasjonal og kulturell bakgrunn.31

Sosial nettverksteori og studier som viser at
venner er sentrale for rekruttering til ekstremisme,
bekrefter også at sosial tilhørighet og trygghet er
viktige motivasjonsfaktorer for manges veivalg.32

Flere av de norske unge mennene som dro til Syria
som fremmedkrigere, kom fra samme vennekrets.
Selv om de synes å ha hatt ulik motivasjon for å

reise, var sosiale faktorer som gruppepress eller
lojalitet mot venner også sentrale i avgjørelsen om
å dra.33 Dette er i tråd med den sosiale nettverks-
teorien om at sosiale bånd spiller en stor rolle i
rekruttering til voldelig ekstremisme.34

I tillegg til at sosiale bånd kan spille en viktig
rolle for veien inn i ekstreme grupper, og at søken
etter tilhørighet og trygghet kan være en viktig
motivasjonsfaktor for mange, kan også sosiale dyna-
mikker som lojalitet, tillitsforhold og gruppepress
føre til at man blir værende, og at veien ut av det
ekstreme fellesskapet kan virke mindre attraktiv.

21.4 Sosial frustrasjon

Mennesker som er marginaliserte og ikke ser
hvordan de kan bedre sin økonomiske eller sosiale
status, kan oppleve sosial frustrasjon.35 Frustrasjon
over en vanskelig livssituasjon og et ønske om en
ny start eller ny retning i livet kan være en viktig
push-faktor som dytter mennesker inn i ekstre-
misme. Behovet for endring kan skyldes en proble-
matisk fortid med kriminalitet, rusproblemer, fami-
liekonflikter, en vanskelig oppvekst eller lignende.
Sosial frustrasjon kan også skyldes at man av ulike
grunner faller utenfor samfunnet, for eksempel på
grunn av arbeidsledighet,36 eller at man har blitt
utsatt for vold, diskriminering, sosial marginalise-
ring eller lignende.37 Personer som bærer på
denne typen sosial frustrasjon, kan i utgangspunk-
tet være lite opptatt av ideologi.38 De har derimot
mye sinne og aggresjon, som ofte rettes mot en
eller flere bestemte fiender,39 noe som gjør at vold
og voldelig ekstremisme kan bli tiltrekkende.

Den sosiale frustrasjonen kan også være for-
bundet med kjønn og kjønnsroller. I ekstreme mil-
jøer er hat mot kvinner og skeive noe som går
igjen. Ekstremisme kan i visse tilfeller forstås som
et forsøk på å gjenopprette tapt maskulinitet.40

Opplevd urettferdighet kan spille en viktig
rolle i en radikaliseringsprosess. Det kan gjøre en
person mottakelig for ekstreme ideologier og mil-
jøer fordi disse kan tilby en helhetlig forklaring på
hvorfor man føler seg frustrert og urettferdig
behandlet. Dette kan henge sammen med opplevd

26 FN-sambandet 2023
27 FN-sambandet 2023
28 Wolasmal 2022
29 Wolasmal 2022
30 Det vises til omtale av ekstrem islamisme i kapittel 7 
31 Noor 2015
32 Ekornås 2018

33 Lia og Nesser 2014
34 Sageman 2004
35 Ekornås 2018
36 FN-sambandet 2023
37 Bjørgo 2011
38 Nesser 2018
39 Bjørgo 2011 
40 Politiets sikkerhetstjeneste 2021a
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følelse av manglende aksept i hjemlandet eller at
andre får flere goder enn en selv, eller ens egen
gruppe. Denne opplevde urettferdigheten og sin-
net som kan følge av den, er noe radikalisatorer
kan spille på.41

Da DNMs øverste leder i Norge ble intervjuet
i 2001, fortalte han at han og gjengen hans var «så
utsatt» at de ikke klarte å stoppe å utøve vold selv
når noen ble alvorlig skadet. De følte seg forfulgt
av politi, medier og politikere, og de mente at
slagsmålene ofte skyldtes at folk ville yppe med
nynazistene på byen, mens «utlendingene» ble
fremstilt som ofre.

Alt det andre som har skjedd med oss, setter i
gang en aggressivitet som gjør at jeg ikke kla-
rer å slutte. Vi blir så forbannet at det er van-
skelig å stoppe. Vi blir jaktet på, boikottet og
urettferdig behandlet. (Eide, 2001)

21.5 Spenning og heroisk maskulinitet

De som deltar i voldelig ekstremisme i søken etter
spenning, er gjerne tiltrukket av vold, våpen og
uniformer. Ofte kombineres det med fantasier om
en heroisk rolle i en storslagen kamp.42 Både høy-
reekstreme og jihadistiske bevegelser spiller på
dette. I jihadistisk propaganda fremstilles jihad-
livet som «action-orientert» og heroisk. For noen
av de norske fremmedkrigerne i IS var søken
etter spenning en motivasjonsfaktor. Det samme
var ønsket om heder, status og anerkjennelse. De
poserte med våpen i krigssoner på sosiale medier
og ga sin støtte til krigerhelter.43 Høyreekstreme
bevegelser og subkulturen deres kan være attrak-
tiv for unge gutter som lengter etter aksept og en
følelse av ære, makt og spenning.44

Ekstremistiske bevegelser tilbyr også et kultu-
relt og kroppsliggjort univers med klesdrakt, sym-
boler og musikk som skaper gruppeidentitet. I
DNM marsjerer medlemmene i gatene i uniform
og med faner.

– Jeg ble hekta, det er ikke noe å legge skjul på.
Det var drittøft, adrenalinet pumper jo når du
går der, sier en ung norsk mann fra Østlandet
som var med på flere av de internasjonale

demonstrasjonene til Den nordiske motstands-
bevegelsen rundt 2018. (Klungtveit, 2020, s.36)

Andre høyreekstreme bevegelser har beveget seg
bort fra den lett identifiserbare skinhead-stilen og
bruker kodede ekstremistiske symboler. De nye
markørene kan vanskelig skilles fra andre klær
som er populære blant ungdom.45 Det dannes
høyreekstreme meningsfellesskap, også på sub-
tile og kodede måter, som gir tilhørighet og dehu-
maniserer grupper som inngår i fiendebildet. Vol-
delig ekstremisme gjør det mulig å leve ut fantasi-
ene om å være en helt46 i det som oppleves som
en reell kamp – enten det er mot et angivelig fol-
kemord på hvite eller en angivelig kamp som Ves-
ten fører mot verdens muslimer. Det kan også
dreie seg om reelle konflikter på bakken, med
reelle lidelser og reelle overgripere.

Flere forskere har argumentert for at slike hel-
teforestillinger er tett knyttet til ideer om maskuli-
nitet.47 Heroisk maskulinitet spiller en rolle i
rekrutteringen og mobiliseringen av høyreekstre-
mister og ekstreme islamister.48 Terrorister som
får heltestatus på grunn av angrep mot personer i
høyreekstremistenes fiendebilde, kan gjøre at
høyreekstremistene motiveres av ideen om
berømmelse via spektakulær vold.49

Høyreekstreme grupper spiller bevisst på opp-
levelsen av en maskulinitet som er krenket, og til-
byr måter å gjenvinne eller oppnå en heroisk mas-
kulinitet på. Det er sammensatte bakenforlig-
gende drivere for radikaliseringsprosesser, men
det er spesielt konstruksjonen av maskulinitet
innenfor bevegelsene som gjør at unge menn trek-
kes til det ekstremistiske fellesskapet.50

For noen radikaliserte kan det være følelsen
av brorskap og av å være en «ekte mann» som
spiller en sentral rolle i at de trekkes inn i ekstre-
mistiske bevegelser. Dette gjelder både høyreek-
streme brorskapsorganisasjoner som Proud Boys,
Active Clubs eller brorskap i chan-kulturen, som
kun finnes i nettbasert form.51 I ekstremistiske
bevegelser glorifiseres vold som en del av en livs-
stil og en stilisert versjon av maskulinitet.52

41 Ekornås 2018
42 FN-sambandet 2023
43 Ekornås 2018
44 Fangen 2003

45 Miller-Idriss 2003
46 FN-sambandet 2023
47 Beutel og Perez 2016
48 FN-sambandet 2023
49 Wikan 2023a
50 Kimmel 2018
51 Kutner 2020
52 Fangen 2003
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Boks 21.1 Typologi – radikalisertes ulike roller og funksjoner
Det er utviklet typologier for å dele ekstremister
inn i «idealtyper» med tilhørende radikalise-
ringsforløp. De ulike idealtypene kjennetegnes
av ulike drivkrefter for radikaliseringen og inne-
har forskjellige roller og oppgaver i ekstremis-
tiske grupper. Typologiene kan hjelpe med å
vekte betydningen av ulike motiver og skred-
dersy mottiltak mot ulike radikaliseringsforløp.

Petter Nesser har i sin forskning på jihadis-
tiske terrorplott i Europa delt inn deltakerne i
følgende fire idealtyper: «entreprenøren», «pro-
tesjeen», «den mistilpassede» (misfits) og
«omstreiferen» (drifters).1 Tore Bjørgo har i sin
forskning operert med følgende hovedtyper
som han mener går igjen blant ulike ekstremist-
grupper både i Norge og andre land: «ideolo-
giske aktivister», «medløpere», «sosialt frus-
trerte»2 og etter hvert også «eventyrere».3

I Nessers typologi beskrives entreprenøren
som avgjørende for at en terrorcelle kan dannes
og utføre angrep. Det er typisk en mann, og ofte –
men ikke alltid – er han eldre, mer erfaren og
mer ressurssterk enn de andre medlemmene
med tanke på sosioøkonomisk bakgrunn og
utdanning. Noen ganger er han familiemann.
Entreprenøren fremstår som en religiøs-politisk
aktivist med en sterk rettferdighetssans og opp-
søker i tilfellet militant islamisme radikale mos-
keer og predikanter. Entreprenøren tar aktivt
kontakt med ekstremistiske nettverk, militante
grupper og treningsleirer i konfliktsoner. Han
rekrutterer, sosialiserer og trener de andre med-
lemmene av terrorcellen eller det ekstremistiske
nettverket. Han tar en ledende rolle i den politisk-
ideologiske debatten i gruppen og kobler de
andre medlemmene til radikale predikanter for at
de skal få ytterligere veiledning. Entreprenøren
gir inntrykk av å ikke ty til vold primært for sin
egen del, men for det han identifiserer som «det
felles beste» og av en religiøs plikt overfor de
sanne troende, dvs. den muslimske verden. Ofte
er det en genuin bekymring for lidelsen til musli-
mer som blir berørt i diverse konflikter, som lig-
ger til grunn. Entreprenørens autoritet baserer
seg på at entreprenøren er mer kunnskapsrik i
politiske og religiøse spørsmål enn de andre og
ofte har karismatiske kvaliteter og en betydelig
evne til å påvirke og manipulere andre.

Protesjeen har flere likhetstrekk med entre-
prenøren, men står alltid under entreprenøren
på rangstigen. Vedkommende fungerer som en
slags høyre hånd eller nestkommanderende og
er ofte yngre. De to har typisk vært venner over
lengre tid og har lik bakgrunn. Protesjeen er
betrodd og får viktige oppgaver og detaljert inn-
blikk i terrorplanene. Entreprenøren og prote-
sjeen kan reise sammen og være på treningslei-
rer sammen. Hovedårsaken til protesjeens radi-
kalisering er ofte den politiske frustrasjonen
over overgrep mot verdens muslimer. Entrepre-
nøren og protesjeen hans har altså ideologiske
og politiske motiver og koblinger til organiserte
transnasjonale ekstremistiske nettverk, som de
gjerne selv oppsøker og lar seg bli rekruttert
inn i. Dersom de skulle bli tatt, viser de sjelden
tegn til anger over sine ekstremistiske
handlinger, og de holder på overbevisningen om
at de har gjort det rette.4

Mens entreprenøren er den som bygger ter-
rorceller, gjerne samme med sin protesje, har
man også dem som kan anses mer som «fotsol-
dater» i de ekstreme miljøene, det vil si dem
som utfører ordre og følger retningslinjene
andre gir dem.5 De kan deles inn i to typer: «den
mistilpassede» og «omstreiferen». De mistilpas-
sede er typisk langt mindre ideologisk motivert,
informert og oppdatert enn entreprenøren og
protesjeen. De har ikke lyktes helt i livet, de fun-
gerer kanskje dårlig sosialt og har lav utdan-
ning, løs tilknytning til arbeidslivet og en van-
skelig, ofte kriminell bakgrunn. De er typisk
drevet av personlig misnøye, utenforskap og et
ønske om mål og mening. I noen tilfeller er mot-
ivasjonen for å gå inn i religiøs ekstremisme et
slags ønske om tilgivelse for gamle synder som
kriminalitet, rus eller annen atferd som er
uforenlig med en tradisjonell religiøs oppvekst.
Ofte har de en svakere og mer nølende person-
lighet og er derfor mer sårbare for påvirkning
og rekruttering. De blir ofte oppsøkt av en entre-
prenør eller protesje med felles bakgrunn som
tilbyr å hjelpe dem med å finne «den rette vei».
Ofte blir de med i ekstremistiske nettverk for å
løse sine personlige problemer eller av lojalitet
til venner på innsiden.
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Boks 21.1 forts.

Til slutt er det kategorien omstreifere. Denne
kategorien har ingen tydelig sosial bakgrunn-
sprofil, men består av personer som dras inn i
ekstremisme gjennom sosiale nettverk, lojalite-
ter, press og avhengighetsforhold. Dette støtter
opp under teorier om radikalisering som påpe-
ker betydningen av sosial dynamikk og gruppe-
dynamikk for radikalisering og rekruttering av
individer til ekstremistiske grupper. Omstrei-
ferne mangler vanligvis en sterk agenda for
hvorfor de omgås ekstremister og inngår i grup-
peringer eller nettverk, og de er primært drevet
av sosiale forpliktelser og sosial belønning. De
blir ofte engasjert via tilfeldigheter eller via sosi-
ale bånd til «feil» personer, og mange av omstrei-
ferne kunne etter all sannsynlighet gått i en helt
annen retning ved å omgås andre. De får sjelden
viktige oppgaver i planleggingen av angrep, kan-
skje fordi de oppfattes som noe flyktige og min-
dre trofaste mot saken, men de utgjør arbeids-
kraft og er sånn sett en viktig støttefunksjon.
Det er noe uklart hva som gjør at omstreiferne
blir radikalisert, men identitetssøken, eventyr-
lyst eller opplevd mangel på alternativer kan
være mulige forklaringsfaktorer.6

I Bjørgos typologi er «de ideologiske aktivis-
tene» som oftest ressurssterke og primært dre-
vet av politiske og ideologiske motiver. De lyk-
kes på mange sosiale arenaer, og det er som
oftest disse som radikaliserer venner og nær-

miljø, og som tar kontakt med militante aktivis-
ter og organisasjoner. Denne kategorien ligner
dermed entreprenøren. «Medløperne» kan ha
en mer blandet bakgrunn, men er først og
fremst drevet av et ønske om tilhørighet, venn-
skap og aksept, og dette, sammenholdt med
behovet for anerkjennelse, gjør dem ofte lette å
lede til å delta i militante aktiviteter. De blir
gjerne gradvis radikalisert som en konsekvens
av deltakelsen i gruppen og dens militante akti-
viteter. De har mye til felles med omstreiferne,
som er beskrevet ovenfor. «De sosialt frus-
trerte» har i likhet med «de mistilpassede» ofte
en problematisk sosial bakgrunn, herunder
erfaringer med vold, kriminalitet, diskrimine-
ring og sosial marginalisering. Ideologi spiller
ikke så stor rolle for dem, men de har mye sinne
og aggresjon, som ofte rettes mot en eller flere
bestemte fiender.7 Den siste kategorien er de
såkalte «eventyrerne», som ønsker spenning og
er tiltrukket av våpen, uniformer, kamp mv.8

1 Nesser 2010
2 Bjørgo 2011
3 Bjørgo 2015
4 Nesser 2018
5 Presentasjon av Petter Nesser, kommisjonsmøte, 15. sep-

tember 2022
6 Nesser 2018
7 Bjørgo 2011
8 Bjørgo 2015
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Kapittel 22
Arenaer for radikalisering

22.1 Fysiske og digitale miljøer 
i samspill

De senere årene har både forskning, trusselvur-
deringer og handlingsplaner fremhevet internett
og sosiale medier som en viktig kilde til radikali-
sering.1 I PSTs nasjonale trusselvurdering for
2023 var propaganda på digitale arenaer trukket
frem som en viktig kilde til radikalisering og ter-
rorinspirasjon.2

Selv om det er utfordrende å avgjøre nøyaktig
hvilken rolle internett spiller i en radikaliserings-
prosess, er det bred enighet i forskningslitteratu-
ren om at sosiale medier er et viktig verktøy for
radikalisering og rekruttering til voldelig ekstre-
misme.3 Sosiale medier tilrettelegger for rekrutte-
ring ved at det er lett for radikalisatorer å komme i
kontakt, for eksempel ved å sende en vennefore-
spørsel på Facebook, uten å måtte ta fysisk kon-
takt. For dem som har fellesskap og tilhørighet
som en viktig motivasjonsfaktor for å bli med i
ekstreme fellesskap, er det mye som tyder på at
dette også kan skapes av sosial omgang på nettet.4

Brukeratferd og eksponering for ekstremistisk
propaganda på nettet og i sosiale medier kan legge
til rette for og intensivere radikaliseringsprosesser.
På nettet kan man søke seg til uendelig mange for-
mer for nettsamfunn. Man kan treffe likesinnede
brukere eller bli eksponert for ekstremistisk inn-
hold, også algoritmisk forsterket av søkehistorikk
og brukeratferd.5 Søker man på ekstremistisk inn-
hold, vil man få mer ekstremistisk innhold.

I tillegg kan radikaliseringsprosessen være
vanskeligere å oppdage når den i stor grad foregår
på nettet og man kan operere anonymt. Flere radi-
kaliseringsprosesser kan også foregå relativt hur-
tig, spesielt i såkalte akselerasjonistiske høyreek-

streme nettsamfunn som vektlegger et hurtig-
hetselement: Det haster å fremskynde rasekrig
gjennom vold og terror.6 Det finnes eksempler på
unge menn som har blitt radikalisert i digitale
subkulturer, og som på kort tid har blitt sympati-
sør med en ideologi uten at familie og venner har
oppdaget det.7

Videre har barrierene for deltakelse i ekstre-
mistiske nettverk blitt mindre. Mens alder og
fysikk kan være en hindring for deltakelse, kan en
datamaskin og anonymitet åpne opp for langt
yngre personer. For eksempel ble den amerikan-
ske nynazistiske organisasjonen Atomwaffen Divi-
sion, nå National Socialist Order,8 grunnlagt av
tenåringer.9

Sosiale medier er en sentral arena for rekrutte-
ring og spredning av ekstremistisk propaganda,
både for ekstreme islamister10 og høyreek-
streme.11 Ekstreme islamister var tidlig ute med å
bruke sosiale medier. Vestlige fremmedkrigere i
Irak og Syria brukte sosiale medier og fildelings-
plattformer som Facebook, Instagram, WhatsApp,
PalTalk med flere, og særlig var daværende Twit-
ter populær.12 Når det gjelder høyreekstreme, er
Breivik bare ett eksempel på internetts rolle i en
radikaliseringsprosess. Internett spilte en avgjø-
rende rolle i Breiviks radikalisering fordi det til-
bød ham 1) et alternativt verdensbilde som kunne
stå uimotsagt, 2) relevant og taktisk kunnskap, og
3) en mulighet til å isolere seg fra den virkelige
verden ved å spille online-spill intenst over flere
år.13 Likevel kan ikke internett være hele forkla-
ringen på Breiviks voldelige radikalisering.14

1 Ekstremisme i sosiale medier og andre digitale flater er
nærmere omtalt i del III Ekstremisme i en digital tidsalder

2 Politiets sikkerhetstjeneste 2023a
3 Conway 2017
4 Sunde 2013
5 Brandtzæg 2019

6 Politiets sikkerhetstjeneste 2022b
7 Kommisjonens møter med ulike aktører i løpet av arbeidet
8 Mapping Militant Organizations 2022
9 CTEC 2022
10 Se for eksempel Nesser, Stenersen og Oftedal 2016
11 Bjørgo 2018b
12 Klausen 2015
13 Ravndal 2013
14 Ravndal 2014
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Begrepet «nettradikalisering» har blitt møtt
med kritikk. Kritikken går ut på at det i dagens
digitale tidsalder er mindre nyttig å skille skarpt
mellom aktivitet på nettet og aktivitet i den «virke-
lige», fysiske verden.15 Digitale miljøer er sentralt
medvirkende i radikaliseringsprosesser, men da
ofte i samspill med andre bakenforliggende fakto-
rer. Internett forårsaker ikke radikalisering, men
det er likevel et behov for å forstå samspillet mel-
lom bakenforliggende motivasjonsfaktorer og
sosialisering i digitale subkulturer.

Når det gjelder ekstrem islamisme, har en stu-
die fra Frankrike vist at selv om internett spiller
en sentral rolle, er fysiske grupper og møteplasser
fremdeles viktige arenaer for rekruttering og radi-
kalisering, enten det er møter gjennom familie og
venner, moské eller fengsel.16 PST vurderte også i
sin nasjonale trusselvurdering for 2023 at «radika-
lisering til ekstrem islamisme vil foregå både i
fysiske relasjoner og i digitale nettverk».17

Et eksempel fra Norge på at både de fysiske
og de digitale arenaene er viktige for ekstreme
islamistiske grupperinger, er den nå nedlagte Pro-
fetens Ummah. Profetens Ummah var i utgangs-
punktet en Facebook-gruppe, og mobiliseringen
til alle demonstrasjonene gruppen sto bak,
begynte der. Fysiske møter var imidlertid en vik-
tig del av rekrutteringen, planleggingen og mobili-
seringen til gruppen. Internett var en sentral
arena og et verktøy for propaganda, rekruttering
og kommunikasjon. Sosiale medier spilte for
eksempel en avgjørende rolle for at gruppen
nådde ut med sitt budskap i Norge i 2013.18

Når det gjelder høyreekstremisme i Norge,
vurderte PST i sin nasjonale trusselvurdering for
2023 at det primært er høyreekstreme digitale
arenaer som vil legge til rette for radikalisering.19

Som i tilfellet med ekstreme islamister, om enn i
mindre grad, betyr ikke dette at fysiske arenaer
ikke spiller en rolle i rekruttering og propaganda.
Organisasjoner som DNM arrangerer offentlige
marsjer og demonstrasjoner, og disse strømmes
og legges ut på nettet og bidrar til oppmerksom-
het rundt organisasjonen og dens ideologi. Høyre-
ekstreme organisasjoner har også interne møter
og sosiale sammenkomster. Disse spiller en viktig
rolle for å holde på medlemmene, både dem som

er opptatt av ideologi, og dem som hovedsakelig
er med for å delta i et fellesskap. Den transnasjo-
nale dimensjonen er viktig, da den kan gi et inn-
trykk av at miljøene er større enn de er, og fordi
den gjør at man kan knytte relasjoner og spre
ideer og tankegods over landegrenser.20

22.2 Radikalisering i fengsel

Fengsler kan være egnet for radikalisering.21 Dår-
lige fengselsforhold kan føre til oppblomstring av
ekstremistiske meninger og holdninger, og radika-
lisering er ett av alternativene den innsatte har til å
opponere.22 En annen årsak er at det kan være
utfordringer som preger hverdagen til de innsatte i
fengselet, for eksempel opplevelse av manglende
tilhørighet.23 Isolasjon kan i seg selv skape kogni-
tive endringer hos den enkelte. Dette kan føre til at
innsatte søker seg til fellesskap, og det kan få inn-
satte til å vende seg til «sterkere» medinnsatte.24

Fengsler er arenaer hvor personer som sprer
ekstrem ideologi, og de som er sårbare for radika-
lisering, kan møtes. Ved kontakt over tid kan inn-
satte radikaliseres. Fengselsopphold kan dermed
bidra til å «produsere ekstremister». Ekstremis-
men kan rettes mot både innsatte og ansatte.25

For noen kan det være ytre faktorer, altså forhold
utenfor fengslet, som bidrar til radikalisering, for
eksempel ekstremt innhold i bøker eller digitale
flater, korrespondanse med personer utenfor
fengslet og påvirkning fra besøkende.26

Videre inngår også fengsler og fengselsopphold
i ekstremistenes tankegang. Et opphold i fengsel
kan potensielt gi status blant ekstremistene fordi
den fengslede ekstremisten kan fremstille seg som
et offer for «motmakten». Fengselsopphold kan
også bidra til planlegging av ny kriminalitet, nett-
verksbygging eller ytterligere fordyping innen den
ekstremistiske retningen.27 Det kan også bidra til
en styrket status hos egen gruppe.

Kriminalomsorgens rolle i det forebyggende
arbeidet omtales i del V.

15 Whittaker 2022
16 Crettiez og Barros 2019
17 Politiets sikkerhetstjeneste 2023a
18 Sunde 2013
19 Politiets sikkerhetstjeneste 2023a

20 Fardan 2023
21 Hansen 2019
22 Kriminalomsorgens høgskole og utdanningssenter 2016
23 Kriminalomsorgen 2018
24 Kriminalomsorgen u.å.-d
25 Kriminalomsorgens høgskole og utdanningssenter 2016
26 Hansen 2019
27 Kriminalomsorgens høgskole og utdanningssenter 2016
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Kapittel 23
Hvordan skal man fange opp dem som radikaliseres?

For å kunne forebygge ekstremisme, må man
identifisere og komme i kontakt med de som står i
fare for å radikaliseres eller er radikalisert. Men
hvordan fanger man opp disse personene? Hvilke
bekymringstegn på radikalisering skal man være
på utkikk etter? Hvor melder man bekymringer,
hvem følger opp bekymringsmeldingen, og hva er
egentlig en bekymring? Og ikke minst: Hvilke
verktøy har tjenesteapparatet for å vurdere risiko
og tiltak dersom bekymringen er reell? Dette
kapittelet forsøker å belyse disse spørsmålene.
Håndtering av bekymringer i tjenesteapparatet
omtales i del V Det forebyggende arbeidet mot
radikalisering og ekstremisme.

23.1 Hva er en bekymring?

I regjeringens to siste handlingsplaner mot radi-
kalisering og voldelig ekstremisme og andre rele-
vante dokumenter på feltet brukes begrepet
bekymring uten å være nærmere definert. Ny
forskning har vist at heller ikke de som jobber i
praktisk forebyggingsarbeid, opererer med noen
klar og avgrenset forståelse av bekymring, men at
det snarere er et fleksibelt begrep som kan
romme mye.1

På den ene siden kan det være positivt å ha et
begrep som er fleksibelt nok til å gi mening for
alle aktører i det forebyggende arbeidet. Dette
inkluderer politiet, kommunen, Nav og helsesek-
toren. Bruken av begrepet bekymring i regjerin-
gens handlingsplan mot radikalisering og voldelig
ekstremisme har bidratt til et felles språk for de
ulike aktørene, slik at de kunne forstå og beskrive
problemet på tvers av ulike perspektiver, fagbak-
grunner og mandater. Bekymring kan derfor i
noen grad anses som et samlende begrep for sek-
torer og tjenester, og det knytter til dels nokså
ulike fenomener, problemer, personer og grupper
sammen til ett arbeidsfelt, som kan kalles
«bekymringsarbeidet».2 Begrepet bekymring er

mer nøytralt og mindre stigmatiserende enn
andre begreper som «mistanke».3

På den andre siden er begrepet bekymring
nokså vagt, og det er ikke alltid klart hva som
menes når myndighetene og aktører på feltet bru-
ker ordet. Det er en fare for at begrepet gjør at
motstridende forståelser, agendaer og interesser
ikke kommer ordentlig til syne.4 Et begrep som er
så fleksibelt, bidrar heller til usikkerhet om hvor
forebyggingsarbeidet skal rette seg, og hvor gren-
sene for arbeidet går. Usikkerheten kan også ten-
kes å reflektere ulik forståelse av selve problemet
som skal forebygges, altså radikalisering og vol-
delig ekstremisme.5

Så hva er egentlig en bekymring? Begrepet
brukes som et fellesbegrep for ulike varsler om
avvik, varsler om at noe er farlig, ulovlig eller mer
uspesifikt «ikke greit». En bekymring om radikali-
sering kan for eksempel handle om et individ, en
gruppe eller en hendelse som noen mener politiet
(eller andre) burde undersøke, reagere på eller
iverksette tiltak mot. Bekymringen kan være
basert på en observasjon av endring, utsagn, hen-
delser eller lignende. En bekymring kan også ha
utspring i at en person som arbeider forebyg-
gende, selv vurderer at en situasjon kan kreve
handling, for eksempel innhenting av mer infor-
masjon eller kontakt med andre deler av tjeneste-
apparatet. En bekymring om radikalisering kan
handle om at en person er en mulig sikkerhetsri-
siko, men det kan også handle om personen selv
og behov for sosial oppfølging og tiltak rettet mot
vedkommende for å hindre utvikling i en negativ
retning.

Personer som jobber forebyggende, kan
bruke begrepet bekymring både om den innle-
dende bekymringen, for eksempel når en radikali-
seringskontakt har en bekymring rundt en per-
son, eller i betydningen «bekymringsmelding»,

1 Førde, Andersen og Hellevik 2023

2 Førde, Andersen og Hellevik 2023
3 Førde, Andersen og Hellevik 2023
4 Førde, Andersen og Hellevik 2023
5 Førde, Andersen og Hellevik 2023
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altså konkrete meldinger fra personer eller aktø-
rer som Nav, skole eller lignende. Bekymring kan
også brukes om saken som opprettes i kjølvannet
av en varsling som oppleves som velbegrunnet,
kanskje mer presist betegnet som «bekymringssa-
ker».

Ettersom det er et nokså vidt spenn i hva som
utgjør en bekymring om radikalisering, vil mange
av sakene det jobbes med, være ulike både i inn-
hold og alvorlighetsgrad.

Spørsmålet om det forelå voldelig ekstremisme
eller utvikling i en slik retning [i sakene] var
nesten alltid uavklart. […] Dermed var det
grensefiguren bekymring, som betegner det
usikre rommet mellom normalitet og avvik,
som bandt disse ellers svært forskjellige
sakene sammen og rammet inn arbeidsfeltet
for bekymringsarbeiderne. Innrammingen
bekymring bidro til å gjøre det meningsfylt at
disse sakene skulle behandles av de samme
instansene og individene i det offentlige tjenes-
teapparatet, at de skulle vurdere dem etter
noenlunde de samme kriteriene og forsøke å
løse dem med mange av de samme tiltakene.
(Førde, Andersen og Hellevik, 2023 s.55–56)

23.2 Bekymringsarbeidet

Bekymringsarbeidet handler i hovedsak om å
skille mellom «reell» og «ubegrunnet» bekymring
for radikalisering og voldelig ekstremisme og å
avgjøre hva som eventuelt er en hensiktsmessig
form for intervensjon dersom risikoen vurderes
som «reell».6 En viktig del av arbeidet med
bekymringer er å avkrefte at bekymringen er
«reell».7

Når det skal vurderes om en bekymring er
reell, er det mange faktorer som spiller inn, blant
annet
 • om det er en ny radikaliseringsbekymring eller

en kjent radikaliseringsbekymring der nye for-
hold kommer til

 • om det er snakk om en engangshendelse eller
-uttalelse eller gjentatte tilfeller

 • om det gis uttrykk for å legitimere vold for å
oppnå bestemte forhold

En særlig utfordring i det forebyggende arbeidet
mot radikalisering og voldelig ekstremisme er at
en del radikaliseringsbekymringer handler mer

uønskede holdninger og ytringer enn om kon-
krete trusler eller planer om vold. Forebyggere
må derfor utvise stor varsomhet med å ikke sette i
verk tiltak som kan utgjøre ulovlige inngrep i den
enkeltes rett til tanke- og ytringsfrihet.

Om det faktisk er grunn til bekymring eller
ikke, samt hvor alvorlig bekymringen er, har
betydning for hvem som kan følge opp saken,
hvilke tiltak som kan settes inn, og om det kan
deles informasjon mellom aktørene i tjenesteappa-
ratet.

En bekymring er ikke bare noe som oppstår i
tjenesteapparatet, men også i den private sfæren
eller på andre arenaer. Ofte er det de nærmeste
som først blir bekymret, og familie, venner og
bekjente kan derfor bidra til å stanse radikalise-
ringsprosesser.8 For at samfunnet skal fange opp
personer som er i en radikaliseringsprosess, er
det viktig med lett tilgjengelig og god informasjon
til befolkningen om hvilke tegn som kan gi grunn
til bekymring, og hvor man kan henvende seg der-
som man har en radikaliseringsbekymring for et
familiemedlem, en venn eller en bekjent.

23.2.1 Bekymringstegn
Bekymringstegn er indikasjoner på at en person
er i ferd med å bli radikalisert. Ofte vil det være
kombinasjoner av ulike tegn. Det er utarbeidet
lister over typiske bekymringstegn. Slike lister er
omstridt. Eksempler på tegn kan være endringer i
utseende eller klesdrakt, bruk av symboler, aktivi-
teter, vennekrets, atferd og utsagn. Et tydelig
eksempel på atferd som kan gi grunn til bekym-
ring, er ekstremistisk motivert hatkriminalitet,
inkludert hatefulle ytringer og ytringer som viser
at en person har utviklet aksept for bruk av vold
for å oppnå politiske, religiøse eller ideologiske
mål.9 Når ytringer ligger til grunn for bekymring,
er det viktig å ta i betraktning at en rekke ubeha-
gelige og krenkende ytringer er lovlige og beskyt-
tet av ytringsfriheten.

Det er ikke mulig å lage en uttømmende liste
over bekymringstegn. Hvilke handlinger og ytrin-
ger som gir grunn til bekymring, vil variere over
tid og avhenger av samfunnsforhold, kontekst og
personens utgangspunkt. Bekymringstegn på
radikalisering skapes heller ikke i et vakuum, men
påvirkes av den offentlige samtalen om ekstre-
misme og holdninger til rasisme, islamofobi eller
annen gruppefiendtlighet. Fellesnevneren for hva
som bør vekke bekymring, er likevel en tydelig

6 Førde, Andersen og Hellevik 2023
7 Førde, Andersen og Hellevik 2023

8 Utveier 2022b
9 Regjeringen 2019a



192 NOU 2024: 3
Kapittel 23 Felles innsats mot ekstremisme: Bedre vilkår for det forebyggende arbeidet

endring10 – for eksempel i holdninger, atferd,
væremåte, fremtoning og sosiale nettverk.

Ofte vil en bekymringssituasjon knyttet til vol-
delig ekstremisme være for kompleks til å passe
inn i en «sjekkliste», og slike lister må også bru-
kes med varsomhet, slik at de ikke bidrar til stig-
matisering og marginalisering. Heller enn en
«sjekkliste» kan en mer hensiktsmessig tilnær-
ming for tidlig bekymring være å anerkjenne ven-
ners, familiers eller profesjonelles bekymring,
kombinert med fagfolks ekstremismekompe-
tanse.11

23.3 Om å melde bekymring

I noen tilfeller kan det være vanskelig å oppdage
radikalisering, både for familie, omgangskrets og
ikke minst tjenesteapparatet. Dette kan skyldes at

radikaliseringen kan skje fort og i det skjulte for
de nærmeste, for eksempel på nettet.12 I mange
saker vil det likevel være noen synlige tegn for
omgivelsene, såkalte lekkasjer.

Ofte er nærstående de første som registrerer
tegn på en begynnende radikaliseringsprosess.13 I
de tilfellene hvor familiemedlemmer eller andre
nærstående ser tegn på radikalisering, kan det
likevel være høy terskel for å melde fra. Fra inter-
nasjonal forskning på soloterrorister er det kjent
at for eksempel rundt 60 prosent av terroristens
nærstående visste om at terroristen hadde et
ønske om å gjennomføre terrorhandlingen, men
bare ti prosent av sakene ble avverget på grunn av
tips fra de nærstående.14

Det kan være mange grunner til at nærstående
ikke melder fra. Selv om en nærstående har forde-
len ved å lett kunne registrere endringer ved en

10 Utveier 2022c
11 Kruse 2018, s.156 

Boks 23.1 Mulige bekymringstegn
I en radikaliseringsprosess vil det ofte være flere
motivasjonsfaktorer som gjør seg gjeldende.
Videre vil det ofte være kombinasjoner av ulike
bekymringstegn. Nedenfor er det listet opp
noen mulige bekymringstegn.1 Listen er ikke
uttømmende.

Uttalelser/ytringer

 • Intoleranse for andres synspunkter
 • Fiendebilder – oss, vi og dem
 • Konspirasjonsteorier
 • Hatretorikk
 • Sympati for absolutte løsninger, som avskaf-

felse av demokrati
 • Legitimerer vold
 • Trusler om vold for å nå politiske mål

Interesser/utseende/symbolbruk

Appellerer til og søker etter ekstremistisk mate-
riale på nett
 • Endrer utseende, klesdrakt m.m.
 • Benytter symboler knyttet til ekstremistiske

idealer og organisasjoner
 • Slutter på skolen eller med fritidsaktiviteter

m.m.

Aktiviteter

 • Opptatt av ekstremisme på internett og i sosi-
ale medier

 • Deltar på demonstrasjoner eller i sammen-
støt med andre grupper

 • Bruker trusler og vold som følge av ekstre-
misme

 • Hatkriminalitet
 • Reisevirksomhet som kan føre til økt radika-

lisering og kontakt med ekstremister

Venner og sosiale nettverk

 • Endrer nettverk og omgangskrets
 • Omgås personer og grupper som er kjent for

voldelig ekstremisme
 • Omgås grupper der det utøves trusler, vold

eller annen kriminell virksomhet
 • Medlem i ekstremistiske grupper, nettverk

og organisasjoner
1 Listen er hentet fra Justis- og beredskapsdepartementet 

2014

12 Utveier u.å.-b
13 Politiets sikkerhetstjeneste 2021a
14 Stensland 2021
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person, kan det også være lettere å bagatellisere
det man opplever eller ser, på grunn av den tette
relasjonen. Voksne kan tenke at barn og ungdom
bare går gjennom en fase eller tester grenser.
Man står ofte litt for nær familiemedlemmer og
venner til å betrakte dem objektivt. Selv om forel-
drene kan være redde for å miste barna sine inn i
det ukjente som bekymringen springer ut fra, kan
de også være redde for å miste barna inn i hjel-
peapparatet.15

Terskelen kan være høy for å kontakte noen
og varsle om at en person i ens nære omgangs-
krets viser tegn på radikalisering og voldelig
ekstremisme, særlig hvis det er uklart hvilke kon-
sekvenser varslingen får, og hva som vil skje med
vedkommende videre. Dette gjelder kanskje sær-
lig varsling til politi/PST, med tanke på hvilke vir-
kemidler disse etatene sitter på.

I tillegg til å frykte konsekvensene for den
man melder fra om, kan man også være bekymret
for at det skal bli kjent hvem som har tipset. I ung-
domskulturen har uttrykket snitching bredt seg,
og den som melder fra til voksne om konflikter,
kriminelle handlinger eller annet, kan bli utsatt for
sosial utestengelse, mobbing, trusler og hatprat.16

Det er ikke utenkelig at dette kan gjøre ungdom-
mer nervøse for å melde fra om radikaliseringsbe-
kymringer.

Det kan også være mange som er usikre på
hvor de skal henvende seg med en bekymring. En
studie blant ungdom og unge voksne i Norge viste
at de færreste vet hvor de kan henvende seg for å
få hjelp hvis en venn eller bekjent har blitt eller er
i ferd med å bli radikalisert.17 Dette kan tyde på at
det trengs tydeligere informasjon om hvor man
kan henvende seg i en slik situasjon.

Den nasjonale veiledningsressursen utveier.no
tar i mot henvendelser fra privatpersoner, men er
primært en ressurs for offentlige aktører.18

Det finnes ikke en særskilt, anonym telefontje-
neste man kan ringe ved spørsmål eller bekym-
ring for ekstremisme hos noen man kjenner i
dag.19 Av en undersøkelse fra 2022 gikk det frem
at  to femtedeler av ungdommer og unge voksne
er litt eller veldig villige til å bruke en anonym
telefontjeneste ved bekymring for radikalisering.
At en anonym telefontjeneste om ekstremisme
skilte seg positivt ut som et alternativ, kan henge
sammen med at muligheten for å være anonym

oppleves som tryggere. Nesten like mange sa seg
villige til en uformell henvendelse til politiet, mens
langt færre ville kontakte politiet eller PST for-
melt.20

23.4 Risikovurderingsverktøy

23.4.1 Om risikovurderingsverktøy
Et risikovurderingsverktøy er et spesialisert hjel-
pemiddel som kan brukes i arbeidet med å fore-
bygge radikalisering og voldelig ekstremisme.
Formålet med slike verktøy er todelt: Man ønsker
på den ene siden å identifisere personer som
utgjør en risiko. På den andre siden ønsker man å
utarbeide og iverksette forebyggende tiltak for å
redusere risiko, basert på en tverrfaglig kartleg-
ging av risiko- og sårbarhetsfaktorer og beskyttel-
sesfaktorer.21 Hvilke aktører som har ansvar for
hvilke tiltak, er beskrevet i neste del, del V. Poli-
tiet og PST gjør i dag risikovurderinger av perso-
ner de følger med på i det forebyggende arbeidet.
Enkelte andre aktører gjør også slike vurderinger
innenfor sine fagfelt. I dag finnes det imidlertid
ikke et felles verktøy for dette arbeidet.

Risikovurderinger handler dels om å forsøke å
«forutse» menneskelig atferd. Dette er generelt
utfordrende.

Like fullt er det nødvendig å gjøre vurderinger
av risiko og tiltak når politiet og andre får inn
bekymringer om radikalisering eller saker med
allerede radikaliserte personer. Da kan spesiali-
serte verktøy forankret i kjente risikofaktorer
være til god støtte i de analysene og vurderingene
fagpersonene må foreta.22

Noen aktører som jobber med forebygging av
radikalisering og voldelig ekstremisme, bruker
allerede i dag ulike former for risikovurderings-
verktøy. I møter med ulike aktører har det blitt
foreslått at kommisjonen bør se nærmere på et fel-
les risikovurderingsverktøy til bruk i arbeidet mot
radikalisering og voldelig ekstremisme. Videre er
et av tiltakene i handlingsplanen på feltet å
«utrede mulighet for bruk av risikovurderings-
verktøy for politiet, PST og Kriminalomsorgen».23

Når det er snakk om et felles risikovurderings-
verktøy for flere sektorer er det flere utfordringer.
De involverte aktørene har ikke samme sam-
funnsoppdrag, formål, organisering, regelverk,

15 Utveier 2022b
16 Universitetet i Sørøst-Norge u.å.
17 Haugstvedt og Bjørgo 2022
18 Utveier 2022b
19 Haugstvedt og Bjørgo 2022

20 Haugstvedt og Bjørgo 2022, s. 53-55
21 Kriminalomsorgsdirektoratet, Politidirektoratet og Politi-

ets sikkerhetstjeneste 2023
22 Utveier u.å.-c
23 Justis- og beredskapsdepartementet 2020b, tiltak 19
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informasjon, kompetanse, behov, ressurser og så
videre. Likevel er det mange fordeler med et felles
verktøy. Det etablerer en ensartet systematikk på
tvers av kommuner og politidistrikter, det gir aktø-
rene et felles språk, og det kan sikre at den rette
faglige kompetansen er til stede når radikalise-
ringsbekymringer skal håndteres.

23.4.2 Ulike former for risikovurderinger
Risikovurderinger kan deles inn i tre hovedkate-
gorier: ustrukturerte eller semi-strukturerte vur-
deringer, aktuariske vurderinger og strukturerte
vurderinger.24

 • Ved ustrukturerte eller semi-strukturerte vur-
deringer anvender profesjonelle fagfolk sin
erfaring, kunnskap og ekspertise til å vurdere
risikoen ved personer. Fordelen er at slik faglig
skjønnsutøvelse ofte er en metode som er godt
kjent for fagpersonene. Ulempen er at man kan
overse viktige indikatorer/forhold, og at fag-
personens fordommer også kan spille inn.

 • I såkalte aktuariske vurderinger svarer man på
spørsmål som til slutt utgjør en totalscore. En
slik vurdering er formell og algoritmisk, og det
er en risiko for å overse individuelle variasjo-
ner. Vurderingen er lite sensitiv for endringer
og omfatter ikke håndtering av risikoen. At
denne typen vurderinger er statiske, gjør dem
mindre egnet til arbeid mot voldelig ekstre-
misme.25

 • Strukturerte vurderinger kan beskrives som
en «guidet tilnærming» og en «kombinasjon av
en strukturert evaluering og faglig skjønn».26 I
disse vurderingene tar man utgangspunkt i
bestemte tematikker, spørsmål eller kriterier.
Andre relevante forhold skal også trekkes inn i
vurderingene. Til grunn for risikoavgjørelsen
skal det ligge en helhetsvurdering som bygger
på både forhåndsbestemte faktorer og på fag-
personenes skjønn. Tilnærmingen har flere
fordeler, blant annet at den anvender både sta-
tiske og dynamiske risikofaktorer basert på til-
gjengelig kunnskap. Det er en strukturert
metode som også har rom for fagpersoners
skjønnsmessige vurderinger. Metoden er også
fleksibel og kan tilpasses individuelt til mål-
gruppen og personen. Det er også noen poten-
sielle ulemper ved metoden. Den krever at fag-
personene som skal benytte den, har god for-

ståelse av både risikovurderingene og fagom-
rådet vurderingen skal benyttes på. Videre er
metoden tids- og ressurskrevende, både når
det gjelder opplæringen og selve gjennomførin-
gen. Til slutt er skjønnsutøvelsen fortsatt et
sentralt element i den strukturerte tilnærmin-
gen, med de potensielle usikkerhetene det
medfører.27

En nylig gjennomført studie av risikovurderinger
av radikaliserte individer i Norden, pekte på at
strukturerte vurderinger er den tilnærmingen
som har sterkest posisjon innen kliniske miljøer
internasjonalt når det gjelder vurdering av voldsri-
siko generelt. Strukturerte vurderinger er den
foretrukne tilnærmingen for flere forskere når det
gjelder terrorismerelaterte handlinger.28

23.4.3 Eksempler på risikovurderingsverktøy 
i bruk

I Norge benyttes norske versjoner av internasjo-
nalt utviklede, spesialiserte verktøy til å vurdere
ulike typer vold. Skal man eksempelvis vurdere
voldsrisiko, kan man bruke risikovurderingsverk-
tøyet V-RISK-10. Er det risiko for vold i nære rela-
sjoner, kan man bruke SARA. Er det risiko for
æresrelatert vold, kan man benytte PATRIARK.29

En utfordring med disse verktøyene er at de tar
utgangspunkt i gjentakelsesfare. Dersom man
benytter dem på individer som ikke har begått
voldshandlinger, er det risiko for falske positiver,
da mange kan ha lik «sårbarhetsprofil» som de
som begår voldshandlinger, uten at de noensinne
utøver vold. Det samme vil gjelde risiko for radika-
lisering og voldelig ekstremisme.

Internasjonalt er det også utviklet flere terroris-
merelaterte risikovurderingsverktøy som benyttes
av enkeltaktører, for eksempel politiet eller krimi-
nalomsorgen. Ett eksempel er VERA-2R, som er
utviklet i Nederland og brukes i mange land, inklu-
dert Sverige.30 Det er først og fremst utviklet for
bruk i fengsler, spesifikt rettet mot innsatte som er
dømt for terrorismerelatert kriminalitet, eller mot
andre innsatte som kan være eller bli radikalisert.
Et annet eksempel er TRAP-1831 som ble utviklet
for å vurdere enslige aktørers risiko for å begå ter-
rorisme. I Sverige skal alle politidistrikter tilbys

24 Lid og Christensen 2023
25 Borum 2015
26 Lid og Christensen 2023, s.29

27 Lid og Christensen 2023
28 Lid og Christensen 2023
29 Utveier u.å.-c 
30 Knudsen og Stormoen 2020
31 Terrorist Radicalization Assessment Protocol
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utdanning i TRAP-18.32 En versjon av TRAP-18 er
bearbeidet til norsk av RVTS.33

Noen av risikovurderingsverktøyene som fin-
nes på fagfeltet, retter seg som nevnt spesifikt mot
kriminalomsorgen og skal primært brukes på inn-
satte i fengsler. Andre har returnerte fremmedkri-
gere og familiene deres som målgruppe, mens
noen verktøy er primært rettet mot personer som
står i fare for å bli radikaliserte. Det er pekt på at
det er mindre kontroversielt å gjøre terrorismere-
laterte risikovurderinger av personer som alle-
rede er i rettsvesenets søkelys for relevante for-
brytelser, men at det fort blir et spørsmål om
utvalgskriterier, informasjonsdeling og person-
vern når man beveger seg utenfor kriminalomsor-
gens målgruppe.34

Innen politiet er det ingen nasjonale føringer
eller standardisering av hvilke metoder som skal
anvendes til risikovurderinger på ekstremismefel-
tet. Metodene som anvendes på tvers av politidis-
trikter, varierer fra ustrukturerte til mer struktu-
rerte vurderinger. Enkelte politidistrikter anven-
der PSTs anbefalte metode, «trefaktormodellen».
Her vurderer man trusselen personen utgjør
(blant annet intensjon, kapasitet og kapabilitet),
ved å sammenligne med en gitt verdi og sårbarhe-
ter. Ut fra dette vurderer man risikoen samt hvilke
risikoreduserende tiltak som er iverksatt, og som
kan iverksettes. Enkelte politidistrikt vurderer å ta
i bruk risikovurderingsverktøyet TRAP-18.35 I ett
distrikt har de prøvd å utvikle en egen standard/
mal med tilhørende brukerveiledning for hvordan
risikovurderinger gjøres, basert på VERA-2R og
TRAP-18. Det tverretatlige operative teamet
(TOT) mot radikalisering i Bergen gjennomfører
semistrukturerte risikovurderinger ut fra gitte
kriterier, uten at man har konkrete risikovurde-
ringsskjemaer foran seg. Teamet vurderer da
risiko-, sårbarhets- og beskyttelsesfaktorer og
bestemmer tiltak ut fra dette.36

Kommisjonen har i løpet av sitt arbeid fått
mange innspill om å se hen til den danske infohus-
modellen. I Danmark har man innenfor infohus-
modellen utarbeidet et vurderingsverktøy som
brukes til systematisk og ensartet vurdering av
bekymringer for voldelig ekstremisme.37

23.4.4 Risikovurderinger av radikaliserte 
individer i Norden

Det er noe forskning på vurderinger av radikalise-
ringsbekymringer i de nordiske landene,38 men
det har vært mindre forskning på risikovurderin-
ger av allerede radikaliserte personer. En rapport
som ble publisert i slutten av 2023, er et bidrag til
sistnevnte og belyser arbeidet med risikovurde-
ring og reintegrering av radikaliserte individer i
Danmark, Sverige, Norge og Finland.39

Kommisjonen erfarer at mange mener det er
behov for en standardisering av metoder for
risikovurderinger. I nevnte nordiske studie var
praktikerne klare på at det bør være norske
myndigheters oppgave å avgjøre og utvikle meto-
der for risikovurderinger som kan tas i bruk. Slike
metoder må være spesifikt egnet til å forebygge
radikalisering og voldelig ekstremisme. Det ble
også pekt på at det er et for stort ansvar at meto-
dene for risikovurderinger skal utvikles lokalt.
Det ble pekt på et behov for mer veiledning i hvor-
dan vurderingene skal gjøres.40 Rapporten har
blant annet følgende anbefaling:

De nasjonale myndighetene særlig i Sverige,
Norge og Finland må ta et langt større ansvar for
å utvikle det forebyggende arbeidet mot radikali-
sering og voldelig ekstremisme generelt, og
arbeidet med risikovurdering av radikaliserte
individer spesielt. Myndighetene bør standardi-
sere organisering av arbeidet med risikovurde-
ringer, utvikle en systematikk og metodikk for
risikovurderinger og gi tydelige retningslinjer for
tolkning av lovgivningen om deling av personin-
formasjon. (Lid & Christensen, 2023, s.72)

For at det skal være mulig å bruke felles vurde-
ringsverktøy til å vurdere risikoen for radikalise-
ring og voldelig ekstremisme, er det behov for
informasjonsdeling og strukturer for samarbeid
mellom etater og kommuner/regioner. Dette
omtales nærmere i del V.

32 Lid og Christensen 2023
33 Utveier u.å.-c
34 Knudsen og Stormoen 2020
35 Lid og Christensen 2023
36 Presentasjon av Tverretatlig operativt team i kommisjons-

møte, 15. februar 2023 

37 En arbeidsgruppe bestående av POD, PST og KDI som har
fulgt opp tiltaket i handlingsplanen mot radikalisering og
voldelig ekstremisme om å utrede mulighet for bruk av
risikovurderingsverktøy for de tre aktørene, har levert en
rapport til JD hvor det står at det danske vurderingsverk-
tøyet «gir et godt utgangspunkt for omforent, tverretatlig
oppfølging». Det danske vurderingsverktøyet omtales i
kapittel 41 Danmark

38 Se blant annet Christensen, Lindekilde, Sivenbring, Bjørgo,
Magnæs Gjelsvik, Solhjell, Haugstvedt, Malmros, Kangas-
niem og Kallio 2023

39 Lid og Christensen 2023
40 Lid og Christensen 2023
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Kapittel 24
Innledning

Forebygging av radikalisering og ekstremisme
handler om alt fra å legge et godt grunnlag for et
menneskes liv og samfunnsdeltakelse til å iverksette
tiltak for å få en person ut av en radikaliseringspro-
sess eller et ekstremistisk miljø. Det forebyggende
arbeidet i Norge utføres av et bredt spekter av aktø-
rer, fra PST til skolen til freds- og menneskerettig-
hetssentrene, som disponerer ulike virkemidler.

De offentlige aktørene befinner seg på ulike
myndighetsnivåer og i ulike sektorer, med ulike
mandater og oppdrag. Mens noen har definerte
arbeidsoppgaver innenfor forebygging, bidrar
andre med viktig arbeid uten et slikt tydelig man-
dat. I tillegg kommer aktørene i sivilsamfunnet. Det
er ingen enkelt aktør som kan løse utfordringene
med ekstremisme alene. Kommisjonen legger til
grunn at samarbeid, gjensidig forståelse og god
kunnskap er avgjørende for at den brede og målret-
tede innsatsen mot ekstremisme skal lykkes.

Denne rapporten handler om både voldelig
ekstremisme og ekstremisme som aktiv motstand

mot menneskerettigheter og demokrati, slik det er
redegjort for i kommisjonens forståelse av mandatet.
Voldelig ekstremisme kan forebygges gjennom til-
tak mot enkeltpersoner, grupper eller samfunnet
som helhet. Kommisjonen legger til grunn at ekstre-
misme i bred forstand først og fremst må møtes med
tiltak som rettes mot samfunnet som helhet. Ellers
kan man fort komme på kant med enkeltmen-
neskers sivile rettigheter.

Denne delen gir først en introduksjon til det
forebyggende arbeidet i Norge og hva som kan
være god forebygging. Videre gir delen en over-
sikt over hvilke aktører og sektorer som er invol-
vert i det forebyggende arbeidet i Norge, og hvor-
dan det arbeides med å forebygge radikalisering
og ekstremisme. Omtalen må ses i sammenheng
med den etterfølgende del VI Oppgjør, minne og
læring. Endelig inkluderer delen  omtale av sam-
handling mellom aktørene og deres mulighet for å
dele informasjon.

Boks 24.1 Forebyggingsnivåer
I kapittel 4.7 Hva er forebygging? presenterer
kommisjonen sin fremstilling av forebyggingsni-
våer. Forebyggingstrekanten brukes aktivt i
denne delen og gjentas derfor kort her: 

Byggende: Tiltak med hele befolkningen som
målgruppe for å bygge gode og inkluderende
fellesskap, for eksempel gode oppvekstmiljøer
og et inkluderende arbeidsliv.

Universell: Tiltak som retter seg mot hele
befolkningen eller befolkningsgrupper, for
eksempel med mål om å styrke demokratiet.

Selektiv: Tiltak som er ment å redusere eller
fjerne sårbarhets- og risikofaktorer eller yte
bistand og hjelp når innbyggere har behov for
dette.

Indikativ: Tiltak rettet mot personer som myn-
dighetene allerede er bekymret for at er i en tidlig
fase av radikalisering og/eller ekstremisme.

Reintegrering/exit: Tiltak og intervensjoner
når utfordringen allerede er godt etablert, for
eksempel etter soning.

Figur 24.1 Kommisjonens forebyggingstrekant
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24.1 Nasjonal styring av 
forebyggingsfeltet

Tidligere var det primært politiet og PST som
hadde ansvaret for arbeidet med radikalisering og
ekstremisme. På 1990- og 2000-tallet ble også
kommunene involvert i arbeidet med å forebygge
og håndtere lokale høyreekstreme miljøer, og i
2010 ble flerfaglighet fremhevet i regjeringens
første handlingsplan for å forebygge radikalise-
ring og voldelig ekstremisme.1 Handlingsplanen
skulle legge til rette for en bredere satsing i arbei-
det, hvor statsforvaltningen, kommunene og til en
viss grad sivilsamfunnet skulle mobiliseres til å
forebygge og motvirke radikalisering og voldelig
ekstremisme.2 Handlingsplanen mot ekstremisme
og radikalisering ble oppdatert i 2014 og 2020.3
Målet med handlingsplanene har, i tillegg til å for-
hindre og minimere omfanget og skadevirknin-
gene av terror, vært rettet mot det som kan være
bakenforliggende årsaker og prosesser som gjør
at noen radikaliseres til voldelig ekstremisme.4

Mye av det forebyggende arbeidet mot radikali-
sering og voldelig ekstremisme skjer på lokalt nivå.
Det er imidlertid regjeringen som beslutter de over-

ordnede strategiene, og som gjennom departemen-
tene skal sørge for at tiltak iverksettes og følges opp.

Til sammen ni departementer inngår i en tverr-
departemental arbeidsgruppe som har ansvar for å
følge opp handlingsplanen mot radikalisering og
voldelig ekstremisme. Departementene som inn-
går i gruppen er Arbeids- og inkluderingsdeparte-
mentet, Barne- og familiedepartementet, Forsvars-
departementet, Helse- og omsorgsdepartementet,
Justis- og beredskapsdepartementet, Kommunal-
og distriktsdepartementet, Kultur- og likestillings-
departementet, Kunnskapsdepartementet og Uten-
riksdepartementet.5 Justis- og beredskapsdeparte-
mentet har ansvaret for den nasjonale koordinerin-
gen av arbeidet mot radikalisering og voldelig

1 Justis- og politidepartementet 2010
2 Førde og Andersen 2018
3 Justis- og beredskapsdepartementet 2020b
4 Førde og Andersen 2018 

Boks 24.2 Bredde i forebyggingen
«[D]et er viktig at forebyggings- og hjelpeappa-
ratet har mange ben å stå på, ettersom ikke en
instans alene utpeker seg som den eneste ung-
dom og unge voksne i Norge vil henvende seg
til. Dette er i tråd med den brede innsatsen
som allerede foregår i Norge, der rett til skole
og utdanning, helsetilbud og et sosialt sikker-
hetsnett er godt forankret i samfunnet, og at
dette nettverket samarbeider med politi og
resten av sivilsamfunnet i forebygging av kri-
minalitet.» (Haugstvedt & Bjørgo, 2022, s. 68)

Boks 24.3 Strategier og handlingsplaner for arbeidet mot radikalisering 
og voldelig ekstremisme

Handlingsplan mot radikalisering og voldelig 
ekstremisme
Handlingsplanen fra 2020 har fem prioriterings-
områder: 1) Kunnskap og kompetanse, 2) Sam-
arbeid og koordinering, 3) Forebygge tilvekst til
ekstreme miljøer og bidra til reintegrering, 4)
Forebygge radikalisering og rekruttering gjen-
nom internett og 5) Internasjonalt samarbeid.1 

Nasjonal veileder for forebygging av radikalisering 
og voldelig ekstremisme 
Den nasjonale veilederen fra 2015 er et verktøy
for førstelinjen i ulike sektorer. Veilederen skal
tilgjengeliggjøre informasjon til tjenester slik at

det skal være enklere å oppdage tegn på radika-
lisering og bli kjent med relevante tiltak.2 Veile-
deren er ikke oppdatert siden 2016.

Nasjonal kontraterrorstrategi 
Strategien fra 2022 er et grunnlag for en felles
tverrsektoriell innsats for å forebygge radikali-
sering og å forhindre terror. Strategien har fem
innsatsområder: 1) Regelverksutvikling, 2) Tek-
nologiutvikling, 3) Trusselkommunikasjon, 4)
Kunnskap og kompetanse og 5) Samarbeid.3 

1 Justis- og beredskapsdepartementet 2020b
2 Justis- og beredskapsdepartementet 2015a
3 Justis- og beredskapsdepartementet 2022b
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ekstremisme.6 Hvert departement har ansvar for
og følger opp tiltak i egen sektor.

Det er også etablert en tverrsektoriell gruppe
på direktoratsnivå  som inkluderer Arbeids- og
velferdsdirektoratet, Barne-, ungdoms- og familie-
direktoratet, Helsedirektoratet, Integrerings- og
mangfoldsdirektoratet, Kriminalomsorgsdirekto-
ratet (KDI), Politidirektoratet (POD), PST, Utdan-
ningsdirektoratet, Utlendingsdirektoratet og
Sekretariatet for konfliktrådene. Gruppen møtes
jevnlig. Gruppen kan også gi råd til ovennevnte
departementsgruppe.7 Kommisjonen oppfatter at

gruppens mandat oppleves uklart og at nyttever-
dien er begrenset. Flere aktører har etterspurt
mer konkrete bestillinger og tilbakemeldinger fra
departementsgruppen.

Forebygging av ekstremisme i bred forstand
har ikke tilsvarende overordnet styring og struktur
på nasjonalt nivå. Landskapet er derfor mer frag-
mentert. Som omtalen i denne delen vil vise, er det
mange aktører som gjennom sitt arbeid bidrar til
det forebyggende arbeidet mot den brede ekstre-
mismen. Skolen og freds- og menneskerettighets-
sentrene8 har for eksempel et vesentlig ansvar på

5 Kommisjonens møte med den tverrdepartementale grup-
pen, 2. desember 2022

6 Justis- og beredskapsdepartementet 2020b

7 Konfliktrådet u.å.-a
8 Sentrene omtales i kapittel 39.1 Freds- og menneskrettig-

hetsentre

Boks 24.4 Handlingsplaner som omhandler grupper i ekstremistenes fiendebilde

Handlingsplan mot diskriminering og hat mot 
muslimer (2020–2023)
Handlingsplanens tiltak skal bidra til å fore-
bygge og hindre rasisme og diskriminering av
muslimer og personer som antas å være musli-
mer, i Norge.1 Handlingsplanen skulle utløpe i
2023, men ble i november 2023 forlenget til
2024.  Det er startet et arbeid med å utarbeide
en ny handlingsplan.2

Handlingsplan for likestilling av personer med 
funksjonsnedsettelse 2020–2025
Handlingsplanen er sektorovergripende og føl-
ger opp regjeringens strategi for likestilling av
mennesker med funksjonsnedsettelse for perio-
den 2020–2030.3 Den inneholder et tiltak for å
øke bevisstheten om hatefulle ytringer, hatkri-
minalitet og trakassering. Handlingsplanen
peker på at dette er demokratiske utfordringer
som kan føre til manglende deltakelse i samfun-
net og demokratiske prosesser.4 

Handlingsplan mot antisemittisme (2021–2023)
Planen inneholder tolv tiltak som skal bidra til å
redusere antisemittisme i Norge.5 Handlingspla-
nen er en videreføring av en tilsvarende plan
som gjaldt frem til 2020. De løpende tiltakene i
planen videreføres i 2024. Det er startet et
arbeid med en ny handlingsplan.6

Handlingsplan mot diskriminering på grunn av 
seksuell orientering, kjønnsidentitet, kjønnsuttrykk 
og kjønnskarakteristika 2021–2024
Planen handler om prioriteringer og innsatser
for skeive i samfunnet.7 Planen skal bidra til å
forsterke innsatsen for skeives rettigheter, leve-
kår og livskvalitet.

Handlingsplan mot rasisme og diskriminering 
2024–2027
Planen er spesielt rettet mot arbeidslivet, ung-
doms opplevelser med rasisme og diskrimine-
ring i tillegg til at kommunene og lokalsamfun-
nenes bidrag vektlegges.8

Kulturdepartementet har opplyst om at det er
startet et arbeid med en handlingsplan mot
samehets.9 
1 Kulturdepartementet 2020b
2 Kultur- og likestillingsdepartementet 2023d
3 Barne- og likestillingsdepartementet 2018
4 Kulturdepartementet 2020a
5 Kommunal- og moderniseringsdepartementet 2021
6 Kommunal- og distriktsdepartementet 2023b
7 Departementene 2021
8 Arbeids- og inkluderingsdepartementet 2023a
9 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat og

Kulturdepartementet, 16. januar 2024
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feltet. Selv om forebyggingen mot ekstremisme i
bred forstand ikke har felles, nasjonal styring, er til-
tak forankret nasjonalt, for eksempel gjennom
handlingsplanen mot diskriminering og hat mot
muslimer og handlingsplanen mot antisemittisme.

24.2 Evalueringer av det forebyggende 
arbeidet

Det har de siste årene blitt gjennomført evaluerin-
ger og studier av sentrale deler av det forebyg-
gende arbeidet mot voldelig ekstremisme i Norge:
 • Risikovurdering og reintegrering av radikali-

serte individer i Norden9

 • Evaluering av politiets radikaliseringskontak-
tordning10

 • Evaluering av kriminalomsorgens arbeide mot
radikalisering og voldelig ekstremisme11

Rapportene er bestilt av Justis- og beredskapspar-
tementet, POD og Kriminalomsorgsdirektoratet.
Et fellestrekk ved rapportene er at de etterlyser
nasjonal styring og koordinering i forebyggingen
av radikalisering og voldelig ekstremisme. Stu-
dien om risikovurderinger og reintegrering viste
at nasjonale myndigheter blant annet har gitt poli-
tiet og kommuner ansvar for å forebygge radikali-
sering og voldelig ekstremisme, men i begrenset
grad har gitt tjenestene bistand og verktøy til å
utføre oppgavene.12 Evalueringen av radikalise-
ringskontaktordningen fremmet tilsvarende kri-
tikk og fremhevet at nasjonale myndigheter ikke
gir klare føringer for hvordan arbeidet skal orga-
niseres og utføres. Den pekte på at det blant annet
er uklart hva politiets rolle, ansvar og oppgaver
skal være i forebyggingsarbeidet på feltet, og
hvordan ansvaret for ulike typer oppgaver skal for-
deles mellom for eksempel politiet, PST og kom-
munene. Videre viste den til at det mangler ret-
ningslinjer, instrukser og nasjonal koordinering.13

I evalueringen av kriminalomsorgens arbeid ble
det også konkludert med at  «manglende priorite-
ring ovenfra gjør det vanskelig å prioritere fore-
byggende arbeid i hverdagen.»14 På grunn av
manglede prioritering, blir det heller ikke satt av
tilstrekkelige midler. 

Rapportene tilsier at nasjonale myndigheter i
for liten grad har tatt ansvar for å prioritere fore-
bygging, tydeliggjøre ansvars- og oppgaveforde-
lingen mellom aktørene og legge til rette for godt
samarbeid. Videre handler noe av kritikken om at
selv om det er mye fornuftig i tilnærmingen fra
nasjonale myndigheter om at utviklingsarbeidet
skal skje hos dem som arbeider tettest på temaet,
for eksempel i politidistriktene og kommunene,
har ikke nasjonale myndigheter klart å omsette
gode lokale initiativer og modeller for samarbeid i
en form for beste praksis, nasjonale anbefalinger
eller lignende.15 Gjennom kommisjonens arbeid
har det kommet frem flere utfordringer med sty-
ringen av forebyggingsfeltet. Dette gjelder særlig
mangel på tydelige nasjonale føringer, samt for
svake organisatoriske og regulatoriske ramme-
verk. Kommisjonen har merket seg regjeringens
tillitsreform som blant annet skal gi førstelinjen
større handlingsrom og faglig frihet.16 Disse mål-
settingene må imidlertid ikke komme i veien for
at nasjonale myndigheter tar tydelig ansvar for å
gi forebyggingen av voldelig ekstremisme nød-
vendig rammeverk og prioritering. 

I tillegg til de nevnte rapportene er det gjen-
nomført evalueringer i etterkant av angrep i
Norge, som også har sett på hva som ble gjort for
å forebygge eller forhindre angrepene:
 • Rapport fra 25. juni-utvalget: Evaluering av PST

og politiet17

 • Evaluering av PSTs og politiets håndtering i til-
knytning til Kongsberg-hendelsen 13. oktober
202118

 • Evaluering av politiets og PSTs håndtering av
terrorhendelsen i Bærum 10. august 201919

 • NOU 2012: 14 Rapport fra 22. juli-kommisjo-
nen20

Slike evalueringer kan peke på viktige lærings-
punkter. Samtidig må det utvises forsiktighet med
å utforme politikk og systemer basert på enkelt-
hendelser. Disse rapportene er skrevet etter gru-
oppvekkende hendelser der eksisterende tiltak
ikke har vist seg å være tilstrekkelige til å hindre
tap av menneskeliv. Ethvert system som gir
grunnlag for inngrep for å hindre en fremtidig
fare, kan imidlertid også føre til at man griper inn

9 Lid og Christensen 2023
10 Tandberg og Ravndal 2023
11 Rambøll 2022
12 Lid og Christensen 2023
13 Tandberg og Ravndal 2023
14 Rambøll 2022, s. 6

15 Lid 2023
16 Kommunal- og distriktsdepartementet 2022b
17 25. juni-utvalget 2023
18 Henriksen, Brenden, Hoel, Kruke og Myhrer 2022
19 Dalgaard-Nielsen, Eriksen, Hansen, Ilum, Ishaq, Ravndal

og Renå 2020
20 NOU 2012: 14 
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overfor noen som ikke ville ha begått farlige
handlinger. Hvilke dette er, kan man ikke vite.21 

Det er ikke ofte handlingsplanene som er ret-
tet mot å hindre hets og diskriminering av minori-
teter, blir evaluert. Å evaluere handlingsplaner
kan være nyttig for å få kunnskap om hvordan til-
takene har fungert, og for å justere eventuelle til-

tak, innsatsområder og se dem i sammenheng.
Proba samfunnsanalyse har evaluert handlings-
planer mot antisemittisme for perioden 2016–2023
og kommet med flere anbefalinger for å styrke
den gjeldende handlingsplanen.  Evalueringen deres
viste at det er vanskelig å vurdere virkningene av
handlingsplanene mot antisemittisme fordi visse
tiltak startet før handlingsplanene, og fordi noen
tiltak også er en del av andre handlingsplaner.2221 Se Holmboe 2023b i vedlegg 4

Boks 24.5 Den nasjonale oppfølgingen etter 22. juli 2011
Etter terrorangrepene 22. juli 2011 var det
behov for å få klarhet i både hva som hadde
skjedd, hvordan et slikt angrep kunne skje, og
hva som kunne vært gjort for å forhindre det.
Det var særlig mye oppmerksomhet på at sam-
funnet manglet beredskap for å håndtere terror-
angrep, og at politiets beredskap sviktet, og min-
dre oppmerksomhet på konsekvensene. Davæ-
rende justis- og politimester og forsvarsminister
redegjorde for Stortinget om angrepet.1 Det ble
oppnevnt en uavhengig kommisjon, 22. juli-kom-
misjonen, som skulle gjennomgå og trekke lær-
dom fra angrepene på regjeringskvartalet og
Utøya. Kommisjonen avga sin rapport i august
2012 med følgende hovedkonklusjoner:2
 • Angrepet på regjeringskvartalet kunne ha

vært forhindret gjennom effektiv iverkset-
telse av allerede vedtatte sikringstiltak.

 • Myndighetenes evne til å beskytte mennes-
kene på Utøya sviktet. En raskere politiak-
sjon var reelt mulig. Gjerningsmannen kunne
ha vært stanset tidligere.

 • Flere sikrings- og beredskapstiltak for å van-
skeliggjøre nye angrep og redusere skade-
virkningene burde ha vært iverksatt 22. juli.

 • Helse- og redningsarbeidet ivaretok de
skadde og pårørende i akuttfasen på en god
måte.

 • Regjeringens kommunikasjon til befolknin-
gen var god. Departementene maktet å vide-
reføre sitt arbeid på tross av skadene.

 • Med en bedre arbeidsmetodikk og et bre-
dere fokus kunne PST ha kommet på sporet
av gjerningsmannen før 22. juli. Kommisjo-
nen hadde likevel ikke grunnlag for å si at
PST dermed kunne og burde ha avverget
angrepene.

Som oppfølging av kommisjonens rapport la
Stoltenberg II-regjeringen i 2013 frem stortings-

meldingen om terrorberedskap.3 Stortingsmel-
dingen la frem regjeringens overordnede stra-
tegi for å forebygge og håndtere terror i Norge
og sikre norske interesser og nordmenn i utlan-
det mot terror. Året etter la Solberg-regjeringen
frem en revidert handlingsplan mot radikalise-
ring og voldelig ekstremisme.

Med tanke på de direkte berørte etter terror-
angrepet 22. juli ble ulike direkte traumeutsatte
grupper identifisert, og det ble lagt en plan for
hvordan de skulle følges opp. Ulike behov blant
de berørte resulterte i en todelt modell. Helsedi-
rektoratet anbefalte en proaktiv tilnærming.4 De
som ble rammet av terrorangrepet på Utøya og
de som var nært berørte, skulle bli fulgt opp av
hjemkommunen sin.5 De som var på arbeids-
plassen sin i regjeringskvartalet under angrepet,
skulle ivaretas av bedriftshelsetjenesten. Perso-
ner som var til stede i regjeringskvartalet, men
som ikke jobbet der, skulle få støtte av hjelpeap-
paratet i kommunene. Det samme gjaldt enkelte
etterlatte som mistet familiemedlemmer i bom-
beangrepet.6

Nasjonalt kunnskapssenter om vold og trau-
matisk stress fikk i oppdrag av Helsedirektora-
tet å følge overlevende fra Utøya og deres nær-
meste i en studie. De fikk også i oppdrag å gjen-
nomføre en undersøkelse av oppfølgingen av
berørte fra regjeringskvartalet. Dette er nær-
mere omtalt i kapittel 36 Direkte berørte etter
terror.
1 Stortinget 2011
2 NOU 2012: 14
3 Meld. St. 21 (2012–2013)
4 Lereim, Prietz, Ellefsen og Handeland 2012
5 Meld. St. 29 (2011–2012)
6 Nilsen, Stene, Glad, Hafstad og Dyb 2017



204 NOU 2024: 3
Kapittel 24 Felles innsats mot ekstremisme: Bedre vilkår for det forebyggende arbeidet

24.3 Effekten av forebyggende arbeid

Det finnes ikke forskningsmessig belegg for
effekten av forebyggende tiltak mot voldelig
ekstremisme og radikalisering, heller ikke for
tverretatlig samarbeid eller reintegrering. Inter-
nasjonalt er det gjennomført flere systematiske
gjennomganger, uten at det har vært mulig å peke
på en slik effekt.23 I 2021 utførte FHI en systema-
tisk oversikt på oppdrag fra POD.24 Problemstil-
lingen var hvilken effekt kriminalitetsforebyg-
gingstiltak på seksuallovbrudd og radikalisering
har blant ungdom. FHI gjorde et omfattende søk i
studier fra nordiske land og Europa for øvrig, men
fant ingen studier som møtte inklusjonskriteriene.
FHI konkluderte derfor med at det mangler
effektforskning på politiets forebyggingsarbeid
rettet mot radikalisering blant ungdom. Det man-
gler også tilsvarende forskning for voksne.25

Forskning på effekten av forebygging er van-
skelig av flere grunner, men en særlig utfordring
er at man sjelden kan si med stor sikkerhet hva
som hadde skjedd om tiltak ikke ble satt inn.
Dette gjelder alt forebyggende arbeid, og ikke
kun innenfor radikalisering og ekstremisme. Selv
om det ikke er mulig å peke på forskningsbasert
effekt av tverretatlige forebyggende tiltak, legger
kommisjonen til grunn at en helhetlig og koordi-
nert tilnærming er den beste måten å håndtere
det sammensatte utfordringsbildet som ligger bak
radikalisering som beskrevet i del IV. Kommisjo-
nen har også merket seg ny forskning som indike-
rer at undervisning eller annen tematisering om
demokratiske verdier kan bidra til å redusere
sannsynligheten for at deltagerne også er villige
til å forsvare bruk av vold.26 Kommisjonen har i
sitt arbeid fått informasjon om flere saker der
forebyggende arbeid har ført til en positiv utvik-
ling for personen det gjelder. Selv om dette er
enkeltsaker og ikke  forskning, kan det være lær-
dom å trekke fra slike saker.

I tillegg til usikkerheten rundt forebyggende
tiltaks positive effekt, kan forebygging også ha
utilsiktede negative konsekvenser.27 Et eksempel
er risikoen for at man stempler eller stigmatiserer
enkeltpersoner eller grupper gjennom arbeid mot
radikalisering og ekstremisme.28 Dette kan skje

ved at enkeltpersoner får «merkelapper» som blir
upresise eller er feil.29 Dette kan forsterke den
samme identiteten som man ønsker å forebygge
eller motvirke, for eksempel identiteten som
ekstremist eller voldelig.30 Et godt forebyggende
arbeid forutsetter derfor høy bevissthet rundt
eventuelle negative konsekvenser, samtidig som
dette ikke må hindre at radikaliseringsbekymrin-
ger tas på alvor eller tiltak iverksettes.

24.4 Saker der man har lyktes med 
forebyggingen

Av mandatet følger det at kommisjonen skal
«beskrive tilfeller der samfunnet har lyktes med å
forebygge og hindre radikaliseringsprosesser og
bruk av vold, og belyse faktorer som gjør at man
har lyktes i disse tilfellene».31 Kommisjonen har
lagt til grunn at dette omfatter saker der det har
vært en alvorlig bekymring for at en konkret per-
son har vært eller var i en radikaliseringsprosess
mot voldelig ekstremisme. Videre at tjenesteappa-
ratet har vært involvert som følge av bekymringen
og gjort tiltak, og hvor utfallet har vært at ikke det
lenger foreligger en slik bekymring.32

For å innhente informasjon om saker der man
har lyktes med forebyggingen, har kommisjonen
vært i kontakt med flere ulike aktører i ulike deler
av landet, inkludert kommunalt ansatte, politiet,
og tverretatlige nettverk. I motsetning til enkeltsa-
kene som er inkludert i kommisjonens saksgjen-
nomgang i del VIII, var ikke sakene der man har
lyktes i å forebygge, omfattet av lov om informa-
sjonstilgang m.m. for Ekstremismekommisjonen.
Kommisjonen har dermed ikke hatt hjemmel til å
innhente taushetsbelagt informasjon for å belyse
denne delen av mandatet. Kommisjonen har der-
for vært avhengig av at tjenesteapparatet har
ønsket å dele informasjon om slike saker. Det har
vært nødvendig å enten innhente samtykke til å
dele informasjon med kommisjonen eller dele
sakene i anonymisert form. Samtlige eksempler

22 Proba samfunnsanalyse 2023a
23 Pistone, Eriksson, Beckman, Mattson og Sager 2019;

Mazerolle, Cherney, Eggins, Hine og Higginson 2021
24 Langøien, Jardim og Nøkleby 2021
25 Se mer om forskning i kapittel 31
26 Haugstvedt og Bjørgo 2022
27 Førde og Andersen 2018

28 Lindekilde 2016
29 Lindekilde 2012b
30 Cherney 2016
31 Mandatet sier også at kommisjonen som en del av saks-

gjennomgangen skal si hvordan sakene i saksgjennomgan-
gen «skiller seg fra saker der man har lyktes i å forebygge
radikalisering og ekstremisme». For den komparative
delen, se del VIII Saksgjennomgang

32 For nærmere omtale av hva som utgjør en bekymring vises
det til kapittel 23 Hvordan skal man fange opp dem som
radikaliseres?
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på saker som har blitt delt med kommisjonen, har
blitt delt i anonymisert form.

Basert på innspill fra ulike aktører som jobber
forebyggende, har kommisjonen identifisert
enkelte kjennetegn på saker der forebyggingen
har fungert godt. Disse presenteres her i forkant
av omtalen av aktører og virkemidler med tanke
på at det kan legge grunnlag for lesing av det fore-
byggende arbeidet i Norge i det videre:
 • Tidlig intervensjon. Flere aktører har pekt på at

det å komme i kontakt med personen så tidlig
som mulig i radikaliseringsprosessen kan ha
stor betydning for det forebyggende arbeidet.
Dette er også fremhevet i forordet til inne-
værende handlingsplan mot radikalisering og
voldelig ekstremisme, der det står at man bør
«fange opp personer i risikosonen så tidlig som
mulig og møte dem med tiltak som virker».33

Tidlig intervensjon og innsats anses som sen-
tralt i alle typer forebygging for at tiltakene skal
lykkes før problemene utvikler seg. Dette gjel-
der også for radikaliseringsbekymringer. For
eksempel bryter enkelte med venner og nett-
verk på et punkt i radikaliseringen. Dette gjør
at det kan oppleves vanskelig å forlate det
ekstreme miljøet dersom de mener de ikke har
noen alternativ omgangskrets å gå tilbake til.
For at tjenesteapparatet skal ha en grunn til å
starte et forebyggende arbeid mot radikalise-
ring og voldelig ekstremisme, må det foreligge
en bekymring av en viss alvorlighetsgrad. Det
innebærer at radikaliseringen allerede kan ha
kommet langt. I tilfeller som involverer barn,
kan det være lettere å finne innganger for å
gripe inn på et tidligere tidspunkt enn for
voksne.

 • Kompetanse på ekstremisme og radikalisering.
Selv om forebygging av voldelig ekstremisme
kan ha mange fellestrekk med forebygging av
annen kriminalitet eller uønsket atferd, er det
særtrekk ved fagfeltet som krever særlig kom-
petanse. Dette gjelder for eksempel fenomen-
forståelse og kunnskap om hvilken betydning
ideologi, internasjonale faktorer og annet kan
spille.

 • Tverretatlig og tverrfaglig samhandling og infor-
masjonsdeling, forankret i en etablert struktur.
Aktørene kommisjonen har snakket med, har
understreket hvor viktig det er med etablerte
samarbeidsstrukturer som gir felles arenaer
for samarbeid og dialog. Politiet og PST har et
tydelig kriminalitetsforebyggende mandat.
Mange av virkemidlene som kan gi sysselset-

ting, stabilitet og positive relasjoner, ligger
imidlertid hos andre instanser, som barnevern,
helse, Nav og kommune. Etablerte samarbeid
gir aktørene en felles situasjonsforståelse og
mulighet til å koordinere oppfølgingen. Aktø-
rene har pekt på at muligheten for informa-
sjonsdeling er viktig, og at det kan skape van-
skeligheter når personen ikke samtykker.
Aktørene har også pekt på viktigheten av tyde-
lig ledelse, ansvarfordeling og rolleavklaring i
forholdet mellom de ulike aktørene med ulike
mandater og virkemidler.

 • Dialog, tillit og relasjonsbygging med den det
gjelder. Ser man bort fra skjult forebyggingsar-
beid og straffeforfølgning, er de fleste virke-
midlene som er tilgjengelige i det forebyg-
gende arbeidet, avhengige av at den aktuelle
personen samtykker og samarbeider. Dersom
personen ikke ønsker hjelp og støtte, er det
vanskelig å gjennomføre gode tiltak. I et godt
forebyggende arbeid er det derfor viktig å
arbeide med å etablere relasjoner over tid og
følge opp relasjonene jevnlig.

 • Individuell tilpasning. Det er mange ulike fak-
torer som kan spille inn i en persons radikalise-
ringsprosess, fra personlige erfaringer til geo-
politiske forhold som krig og konflikter. Selv
om det finnes fellestrekk som gjør at man kan
definere en bestemt utvikling som radikalise-
ring, finnes det ikke ett sett med tiltak som pas-
ser for alle. Tilnærmingen og virkemidlene må
tilpasses den enkelte personens situasjon og
behov.

 • Samarbeid med familie og familieveiledning.
Godt samarbeid med foreldre/familie er en vik-
tig faktor. Familier kan også ha nytte av råd og
veiledning fra fagpersoner. Andre personer
som allerede har en relasjon til personen, kan
også spille viktige roller i forebyggende arbeid
ved å blant annet gi tilhørighet til et ikke-
ekstremt miljø og korreksjon til ekstreme
ytringer eller lignende.

 • Bruk av mentor. Flere aktører har trukket frem
bruk av mentor som et viktig virkemiddel i det
forebyggende arbeidet. Før det gis tilbud om
mentor, må det gjøres gode risiko- og forsvar-
lighetsvurderinger i forkant. Kjennskap til eller
mistanke om alvorlig psykisk lidelse, vold og/
eller rus er sentrale vurderingsfaktorer. Det er
også viktig med en god matching mellom men-
tor og mentee. Det å ha en variert mentorbank
bestående av mentorer med ulik bakgrunn og
interesser nevnes som et suksesskriterium for
å få en god match. Ofte har mentee en viss
skepsis til hjelpeapparatet. En mentor kan33 Justis- og beredskapsdepartementet 2020b, s. 3
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motivere, bygge bro og skape tillit til andre tje-
nester og dermed bidra til at mentee benytter
seg av tjenester hen ellers ikke ville ha brukt.
Det er viktig at mentorene får jevnlig veiled-
ning, både i gruppe/nettverk og individuelt, i
tillegg til opplæring i blant annet samtaleverk-
tøy, konflikthåndtering og fenomenkunnskap.

Konkrete eksempler på saker der man har lyktes
med forebyggingen finnes løpende i denne delen i
egne bokser omtalt som «eksempelsaker».

24.5 Reintegrering

Reintegrering handler om å få mennesker som
har blitt radikalisert til å fungere i et samfunn
basert på liberale demokratiske prinsipper.34

Reintegrering kan være vanskelig å oppnå, og selv
for alminnelige kriminelle er det krevende.35 Det
kan være vanskelig å forlate et ekstremt miljø.
Årsakene til det er sammensatte. Både psykolo-
giske, sosiale og praktiske faktorer kan påvirke
evnen og viljen til å slutte å delta i en ekstrem
gruppe. Hver enkelt har sin egen vei inn i en
ekstrem gruppe, og reintegreringen avhenger av
at det utvikles en fleksibel individbasert praksis.36

I en nylig publisert rapport ble det pekt på viktig-
heten av at ideologi ikke kommer i skyggen av
risiko- og sårbarhetsfaktorer i det forebyggende
arbeidet. Rapporten pekte også på at samarbeid
mellom offentlige aktører og frivillige organisasjo-
ner kan styrke innsatsen for reintegrering.37 

Norge har ikke et nasjonalt exit- eller reinte-
greringsprogram. Arbeidet med reintegrering er
en del av det tverretatlige forebyggingsarbeidet.
Det finnes i dag en offentlig veileder for exitar-
beid, publisert i 2020. Veilederen ble utarbeidet av
direktoratsgruppen som arbeider med radikalise-
ring og voldelig ekstremisme og Sekretariatet for
konfliktrådene på oppdrag fra Justis- og bered-
skapsdepartementet. Veilederen ligger ute på
regjeringens nettsider.38 Kommisjonen har gjen-
nom sitt arbeid ikke fått inntrykk at veilederen er
kjent i tjenesteapparatet, eller at det er gjort noe
for å spre den. 

24.6 Familiens rolle i det forebyggende 
arbeidet

Det er oftest formelle og organiserte prosesser
som vies oppmerksomhet i forebyggingssammen-
heng. Det er imidlertid ofte familie og venner kan
bidra til å avverge eller stoppe enkeltpersoner fra
å engasjere seg i ekstreme miljøer eller utvikle
negative holdninger mot enkeltgrupper i samfun-
net.39 Familie og venners verdier, normer og
generelle livssyn påvirker ofte ens egne oppfatnin-
ger og holdninger, spesielt i oppvekstfasen. Dette
gjelder imidlertid «begge veier», altså at familie-
medlemmer også kan være radikalisatorer. Fami-
lie og venner har likevel en større rolle som fore-
byggere.40 Forebygging fra familie og venner kan
kalles uformell intervensjon og hverdagsforebyg-
ging, og skjer som en del av hverdagslivet.41 Et
forskningsprosjekt som undersøkte muslimers
erfaringer med forebyggende tiltak mot ekstre-
misme, viste at familie, nærmiljø og venner
utgjorde den viktigste forebyggingen av ekstre-
misme.42 Flere som har kommet ut av en ekstre-
mistisk retning, gjør det på bakgrunn av at noen i
familien, venner eller bekjente griper inn.43 Fami-
lien kan sies å være et modererende element.44

Det er likevel ikke familienes ansvar å forhin-
dre et familiemedlems radikaliseringsprosess.
Det er samfunnet og myndighetenes ansvar.45 For
å veilede familier i ulike situasjoner finnes det
flere ulike aktører og ressurser, for eksempel
utveier.no og kommunale initiativ som kan dekke
bredere utfordringer for barn og unge.46 I kommi-
sjonens møter med pårørende til ekstremister har
det kommet frem at informasjonen som finnes
ikke nødvendigvis når målgruppen og at terskelen
for å kontakte tjenesteapparatet om egne familie-
medlemmer er høy.

Bufetats spisskompetansemiljø for foreldre-
støtte og forebygging har utviklet et foreldrevei-
ledningsprogram for ungdomsforeldre, kalt
ICDP47 ungdom. Familievernet kan også tilby
opplæring til kommuner og andre.48 Et eget pro-
gram for familier med radikaliserte familiemed-

34 Lid og Christensen 2023
35 Christensen og Bjørgo 2018
36 Christensen og Bjørgo 2018
37 Lid og Christensen 2023
38 Justis- og beredskapsdepartementet u.å. 

39 Institutt for kriminologi og rettssosiologi 2020
40 Ellefsen og Sandberg 2022
41 Ellefsen og Sandberg 2022; Mohamed og Sandberg 2019
42 Ellefsen og Sandberg 2022
43 Presentasjon av Sveinung Sandberg på kommisjonsmøte

16. november 2022 
44 Mohamed og Sandberg 2019
45 Haugstvedt 2022
46 Se eksempelvis Foreldreveileder, Bærum kommune 2015 
47 International Child Development Programme, for mer

informasjon, se ICDP Norge u.å.
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lemmer er prøvd ut tidligere.49 Evalueringen av
ordningen viste at det trengs foreldreveiledning

blant ungdomsforeldre med bekymringer, og at
det kan være aktuelt å oppsøke foreldre med frykt
for radikalisering. Den påpekte imidlertid også at
det var vanskelig å nå målgruppen.5048 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat og Buf-

dir, 8. november 2023
49 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat og Buf-

dir, 8. november 2023 50 Bråten og Sønsterudbråten 2017
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Kapittel 25
Justissektoren

Justissektoren brukes som en fellesbetegnelse på
instansene som jobber for å opprettholde rettssta-
ten, sikre rettferdighet og beskytte samfunnet og
borgerne. Justis- og beredskapsdepartementet
har ansvaret for å følge opp flere virksomheter
som har en viktig rolle i å forebygge radikalise-
ring og voldelig ekstremisme, som politiet, PST,
kriminalomsorgen og konfliktrådene.

Politiets og kriminalomsorgens forebyggende
arbeid ligger primært i de øverste nivåene i fore-
byggingstrekanten, indikativ forebygging og rein-
tegrering, og handler om å forebygge kriminalitet i
forbindelse med ekstremisme. Eksempler på dette
kan være hatkriminalitet, vold og terror. Justissek-
toren kan også drive med selektiv forebygging,
som handler om å redusere risikofaktorer, fordi
andre typer kriminalitet vil kunne være risikofaktor
for radikalisering og voldelig ekstremisme.

I tillegg til sitt arbeid med voldelig ekstre-
misme, har politiet og kriminalomsorgen befatning
med utslag av  dehumaniserende holdninger som
inngår i den brede formen for ekstremisme, særlig
gjennom sitt arbeid med hatefulle ytringer. Det er
imidlertid ikke politiets eller kriminalomsorgens
jobb å forebygge uønskede holdninger. Eventuelle
tiltak som politiet eller kriminalomsorgen gjør på et
slikt grunnlag, kan utgjøre ulovlige og menneske-
rettighetsstridige inngrep i innbyggernes liv.

25.1 Politiet

25.1.1 Politiets organisering, roller og ansvar
Politiet er underlagt Justis- og beredskapsdeparte-
mentet og er organisert med et direktorat, POD,
tolv politidistrikter, fem særorganer med nasjo-
nale oppgaver1 og fire andre underliggende enhe-
ter.2 Det er påtalemyndigheten i politiet som har
ansvar for etterforskingen, beslutter bruk av

tvangsmidler og avgjør spørsmål om påtale i straf-
fesakene.3

POD har det overordnede ansvaret for faglig
ledelse, styring, oppfølging og utvikling av politi-
distriktene og særorganene i politiet, med visse
unntak, inkludert PST. POD skal både faglig og
administrativt legge til rette for at distriktene kan
ivareta oppgavene på best mulig måte. POD har
også en generell instruksjonsmyndighet overfor
politidistriktene, særorganene og de andre under-
lagte enhetene, der ikke annet er regulert i lov,
med unntak av påtalefunksjonen i politiet.4 PODs
fagmyndighet skal inkludere arbeidet med ekstre-
misme og radikalisering. Direktoratet organiserer
også en årlig nasjonal konferanse om forebygging
av radikalisering og voldelig ekstremisme. Denne
skal samle ulike aktører som forskere, sivil-
samfunn og tjenester.  Som tidligere omtalt kom
det i evalueringen av radikaliseringskontaktord-
ningen frem flere alvorlige svakheter ved PODs
faglige ledelse på feltet. Politiet er en etat med
mange oppgaver, og POD har i møte med kommi-
sjonen trukket frem at det er viktig med tydelige
føringer i tildelingsbrevet fra Justis- og bered-
skapsdepartementet for å kunne sørge for god pri-
oritering i politietaten.5 Det har for eksempel vært
få bestillinger til POD i tildelingsbrevene fra
departementet om radikaliseringskontaktordnin-
gen.  De få bestillingene som har kommet, har
imidlertid heller ikke blitt fulgt  opp på en tilfreds-
stillende måte av POD.6

Politiets oppgaver er nedfelt i politiloven. Poli-
tiet skal blant annet bidra til å redusere kriminali-
tet og øke tryggheten for innbyggerne. Forebyg-
ging er et virkemiddel for å oppnå dette og er kjer-
nen i politiets samfunnsoppdrag.7 I politiets strate-

1 Politihøgskolen, Kripos, Økokrim, Politiets utlendingsen-
het og Utrykningspolitiet

2 Politiets fellestjenester, Politiets IT-enhet, Nasjonalt ID-sen-
ter og Grensekommissæren

3 Påtalemyndighetens laveste nivå er en integrert del av poli-
tiet, men ledes faglig av riksadvokatembetet og statsadvokat-
embetet som utgjør Den høyere påtalemyndighet

4 Justis- og beredskapsdepartementet 2022a
5 Kommisjonens møte med Politidirektoratet, 5. september

2023
6 Ravndal og Tandberg 2023
7 Politidirektoratet 2020b
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gidokument «I forkant av kriminaliteten» beskri-
ves forebyggende arbeid som «arbeidet politiet
utfører, alene eller i samarbeid med andre, for å
redusere forekomsten av kriminelle handlinger
og uønskede hendelser, redusere skadevirknin-
gene og hindre gjentakelse».8 For å løse sine opp-
gaver, inkludert forebygging, trenger politiet
etterretningsinformasjon som gir beslutnings-
støtte i form av kunnskap om problemer og trus-
ler.9

Politiet arbeider både i det forebyggende spo-
ret og i straffesakssporet. Etter straffeprosess-
loven § 224 kan politiet iverksette etterforsking
når det foreligger rimelig grunn til å undersøke
om det foreligger et straffbart forhold. Påtalemyn-
digheten avgjør om det skal tas ut tiltale. I
bestemte tilfeller kan det iverksettes avvergende
etterforsking.10 Strafferettslig forfølgning kan
sies å forebygge på grunn av straffens avskrek-
kende effekt.11

Alle politidistriktene og særorganene skal
følge opp de prioriterte tiltakene som beskrives i
den reviderte nasjonale kontraterrorstrategien.12

Politidistriktene, Kripos, Økokrim og Politihøg-
skolen har også føringer om at de skal følge opp
politiets forpliktelser i handlingsplanen mot radi-
kalisering og voldelig ekstremisme. Den nasjo-
nale enhet for bekjempelse av organisert og
annen alvorlig kriminalitet (Kripos) er et av politi-
ets særorgan og har en nasjonal rolle i kompetan-
seheving, rådgivning og metodeutvikling for poli-
tidistriktenes tilstedeværelse og politiarbeid på
internett. Kripos har utarbeidet tipsportalen til
politiet, der publikum kan tipse om bekymring for
radikalisering. Nasjonalt cyberkrimsenter (NC3)
åpnet i 2019 og er en avdeling under Kripos som
skal forebygge, avdekke og bekjempe trusler og
kriminalitet i det digitale rom. Senteret «utvikler
metoder og gir bistand til politidistriktene samt
etterforsker egne saker innen cyberkriminali-
tet».13

Politiet må samarbeide med andre offentlige
aktører, næringsliv, frivillige organisasjoner og
sivilsamfunnet for øvrig.14 Det er som regel ikke
politiet som har de mest relevante tiltakene å sette
inn i det forebyggende arbeidet, da disse typisk
ligger hos andre etater som helsesektoren, kom-

munen, skolesektoren, barnevernet eller Nav. En
stor del av politiets forebyggende arbeid går ut på
å formidle informasjon og kontakt til andre rele-
vante aktører. For at dette arbeidet skal fungere
godt, er det viktig å ha kontaktpersoner og samar-
beidspartnere hos de andre aktørene.

25.1.2 Radikaliseringskontaktordningen
I regjeringens handlingsplan mot radikalisering
og voldelig ekstremisme fra 2014 ble det besluttet
at det skulle etableres forebyggingskontakter i
alle politidistrikter som skulle arbeide med radika-
lisering og voldelig ekstremisme.15 Opprettelsen
av radikaliseringskontaktordningen innebar en
tydelig forventning fra nasjonale myndigheter om
at politiet skal arbeide forebyggende mot voldelig
ekstremisme. Alle politidistrikter har i dag en
dedikert ansatt som skal være både fagperson og
koordinator på feltet i politidistriktet.16 I noen poli-
tidistrikter heter funksjonen radikaliseringskon-
takt, mens andre bruker navnet radikaliseringsko-
ordinator.17 Flere politidistrikter har også en eller
flere lokale radikaliseringskontakter i tillegg til
politidistriktets dedikerte kontakt eller koordina-
tor. Begrepene brukes altså forskjellig i ulike dis-
trikter.

Radikaliseringskontaktene eller -koordinato-
rene skal være kontaktpunkter for lokalsamfunnet
ved bekymring om radikalisering og voldelig
ekstremisme, gi råd og videreformidle henvendel-
ser til rette instans.18 De skal ha kunnskap om til-
gjengelige ressurser, drive bevisstgjøringsarbeid
og være kontaktpunkter for PST og de lokale sam-
arbeidsaktørene. De skal også ha en rådgivende
funksjon overfor politirådene og Samordning av
lokale rus- og kriminalitetsforebyggende tiltak
(SLT-koordinatorer)19 og andre lokale samord-
ningsstrukturer.20 PST skal ha tett dialog med og
oppfølging av de lokale radikaliseringskontaktene
og -koordinatorene og gi dem relevant opplæring i
fenomenkunnskap.21 Radikaliseringskontakten vil
ofte være den som mottar bekymringsmeldinger
fra både offentlige instanser og andre aktører.

Som omtalt innledningsvis i denne delen, kom
det høsten 2023 en evaluering av politiets radikali-

8 Politidirektoratet 2020b
9 Politidirektoratet 2020a
10 Straffeprosessloven, § 222 d
11 NOU 2002: 4 og Myhrer 2011
12 Justis- og beredskapsdepartementet 2022b
13 Politiet.no, Nasjonalt cyberkrimsenter
14 Politiinstruksen §§ 10-1 og 15-1

15 Justis- og beredskapsdepartementet 2014
16 Justis- og beredskapsdepartementet 2014
17 Tandberg og Ravndal 2023
18 Politidirektoratet 2017
19 Se kapittel 33.1.1 Samordning av lokale rus- og kriminali-

tetsforebyggende tiltak
20 Justis- og beredskapsdepartementet 2020b
21 Justis- og beredskapsdepartementet 2020b
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seringskontaktordning som var utført på oppdrag
fra POD og Justis- og beredskapsdepartementet.
Evalueringsrapporten så på den erfarte effekten av
ordningen, politiets interne organisering av ordnin-
gen, PODs nasjonale koordinering av ordningen,
samt radikaliseringskontaktenes samarbeid med
nasjonale samarbeidspartnere, herunder PST, og
lokale samarbeidspartnere i kommunene.

Evalueringens hovedfunn var at nesten ti år
etter at radikaliseringskontaktordningen ble inn-
ført, er det fremdeles uklart hva som er politiets
rolle, ansvar og oppgaver i arbeidet med å fore-
bygge radikalisering og voldelig ekstremisme. Eva-
lueringen fant at POD i liten grad ivaretok sin opp-
gave med å koordinere ordningen. POD har heller
ikke  tilrettelagt godt for erfaringsdeling og kompe-
tanseutvikling. Slik kommisjonen forstår det, har
POD gitt Kripos i oppdrag å ivareta et fagnettverk
for distriktenes radikaliseringskontakter og -koor-
dinatorer, blant annet gjennom å legge til rette for
faste møter.22 Denne oppgaven har tidligere ligget
hos POD.  I evalueringsrapporten kom det frem at
dette ikke fungerte godt, da det var ulik forståelse
mellom POD og medlemmene i fagnettverket om
hva som var intensjonen med møtene.

Evalueringsrapporten fant videre at det var
betydelig variasjon i måten politidistriktene orga-

niserer sine radikaliseringskontakter på. Dette
skyldes manglende retningslinjer, instrukser og
nasjonal koordinering. Evalueringen påpekte også
at til tross for at det er kommunene som sitter på
de mest aktuelle forebyggende tiltakene, har ikke
kommunene, i motsetning til politiet, fått i opp-
drag å sette av ressurser til å forebygge radikalise-
ring og voldelig ekstremisme. I evalueringen
omtales politiets rolle som et «umulig oppdrag»
fordi det er PST som har et tydelig lovfestet man-
dat på området, mens det er kommunen som har
de fleste tiltakene. Basert på disse funnene anbe-
falte rapporten at kommunene får et tydelig man-
dat til å koordinere personrettede tiltak som kan
forebygge radikalisering, og at PST overtar opp-
følgingen når det foreligger en trussel. Evaluerin-
gen foreslo at radikaliseringskontaktenes rolle i
disse sakene skulle være som etterretningsstøtte.

Evalueringen fant også at det ikke foreligger
noen fast opplæring for politiets radikaliserings-
kontakter og at det ikke er et definert kunnskaps-
grunnlag som arbeidet kan basere seg på. Utval-
gene som evaluerte angrepene i Bærum i 2019,
Kongsberg i 2021 og Oslo i 2022, pekte på det
samme problemet. Ekstremisme eller radikalise-
ring er heller ikke nevnt i program- eller ramme-
plan for politiutdanningen.23 I evalueringen av
radikaliseringskontaktordningen ble det anbefalt

22 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat og
Politidirektoratet, 5. september 2023

Boks 25.1 Eksempelsak I – vellykket forebygging
Det ble meldt bekymring til politiet om en ugift
ung mann. Han hadde droppet ut av skolen, sto
utenfor arbeidslivet og hadde lite sosialt nett-
verk. Samholdet i familien var dysfunksjonelt.
Han var mistroisk til systemet og hadde erfaring
med og tilgang til våpen. Gjennom tidligere uta-
gering hadde han utvist volds- og skadepotensial
samt kapasitet, og han var kjent for politiet fra
tidligere på grunn av oppdrag relatert til blant
annet psykisk uhelse. Bekymringen som politiet
mottok, handlet om ekstreme ytringer og at inn-
melder fryktet at mannen kunne komme til å
begå alvorlig vold mot uskyldige mennesker.
Han hadde utviklet et fiendebilde mot ulike
grupper, som personer med nedsatt funksjons-
evne, personer som brukte rusmidler, skilte per-
soner og kvinner. Kripos ble anmodet om å
gjøre søk på åpne kilder rundt mannen for å se
om det fantes indikatorer på radikalisering, men

fant ikke noe. Bekymringen ble først håndtert av
politiet. Radikaliseringskontakten i politiet opp-
rettet kontakt med Nav, helsetjenesten og etter
hvert mannen selv og hans familie. Taushets-
plikten ble opphevet på bakgrunn av samtykke,
slik at de ulike aktørene kunne dele informasjon
med hverandre. Det ble sentralt å kartlegge
hans psykiske helse for eventuell behandling,
for så å koble på to mentorer etter at han sam-
tykket til dette. Mentorforløpet gikk bra og
kunne etter hvert trappes ned til én mentor.
Mannen fjernet seg fra tidligere synspunkter og
har uttalt at han ikke lenger har noe hat eller
negativt syn på noen menneskegrupper i sam-
funnet. Han tror selv at han utviklet fiendebil-
dene på grunn av blant annet sin dårlige psy-
kiske helse kombinert med kunnskap om reli-
gion og ideologi som forsterket synspunktene.

23 Politihøgskolen 2018; Politihøgskolen 2019
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at POD samarbeider med PST og relevante forsk-
ningsmiljøer som Politihøgskolen om å utvikle en
grunnopplæring for politiets radikaliseringskon-
takter. Politihøgskolen startet utvikling av et
studieemne i forebygging av radikalisering og vol-
delig ekstremisme høsten 2023.24

25.1.3 Forebyggende samtaler
Et tiltak som politiet kan benytte i arbeidet mot
radikalisering og voldelig ekstremisme, er forebyg-
gende samtaler. Slike samtaler kan ha ulike innret-
ninger og formål, og de omtales med ulike benev-
nelser som «bekymringssamtaler» og «avklarings-
samtaler». Bekymringssamtalen er forankret i poli-
tiloven § 13 fjerde ledd:

Dersom politiet har grunn til å tro at en person
under 15 år har begått en ellers straffbar hand-
ling, eller at en person under 18 år har begått
en straffbar handling, kan den mindreårige og
foreldrene pålegges å møte for politiet til sam-
tale for å forebygge ytterligere lovbrudd.

En bekymringssamtale er et verktøy for politiets
samtaler med unge og deres foresatte om risikoat-
ferd og kriminalitet. Bekymringssamtalen brukes
for å kartlegge og identifisere risiko- og beskyttel-
sesfaktorer i unges liv med tanke på kriminali-
tet.25 Samtalen kan også gi politiet opplysninger
om kriminalitet som må formidles videre, og kan
inneholde informasjon som har etterretnings-
verdi. POD har utviklet en veileder for bekym-
ringssamtalene.26 Barn med uønsket atferd, som
ikke er lovbruddsatferd, eller barn som er i risiko-
sonen for straffbare handlinger, kan ikke pålegges
slik samtale. Disse kan inviteres til frivillig sam-
tale hos politiet.

Det er forsket lite på effekten av forebyggende
samtaler. I verste fall kan de virke mot sin hensikt,
for eksempel ved at den som kalles inn til samtale,
føler seg stemplet som kriminell.27 Det kan være
problematisk når unge og deres foresatte tenker
de er i en samtale med politiet med formål om å
hjelpe, uten at politiet eksempelvis informerer om
at de kan benytte informasjonen som kommer
frem, til andre politimessige formål.28 I november
2023 sendte Justis- og beredskapsdepartementet
på høring et forslag om en forskriftsendring som

vil gjøre det mulig å utlevere opplysninger fra
bekymringssamtaler til forskere uten anonymise-
ring.29

Politiet gjennomfører også såkalte avklarings-
samtaler i det forebyggende arbeidet mot radikali-
sering til voldelig ekstremisme. Avklaringssamta-
len er rettet mot personer over 18 år. Bruk av sam-
talen er basert på samtykke, og politiet kan ikke
pålegge noen å møte til slik samtale.

I motsetning til bekymringssamtalen er ikke
avklaringssamtalen uttrykkelig forankret i politi-
loven, og det har ført til usikkerhet rundt hjem-
melsgrunnlaget for samtalene.30 Det er også reist
spørsmål om slike samtaler kan være i strid med
legalitetsprinsippet og det menneskerettslige ver-
net av privatliv på grunn av manglende hjemmels-
grunnlag.31

25.1.4 Dialog- og mangfoldsarbeid i politiet
Politiet har som ambisjon å styrke arbeidet med
mangfold, dialog og tillit. I 2022 ble det lagt frem
en handlingsplan på området.32 Planen legger
særlig vekt på tiltak som retter seg mot etniske og
religiøse minoriteter, blant annet samer, andre
nasjonale minoriteter og personer med innvan-
drerbakgrunn, skeive og personer med nedsatt
funksjonsevne.33 Lokalt politi skal etter handlings-
planen holde dialogmøter med skeive miljøer,
muslimske organisasjoner, jødiske trossamfunn
og andre minoriteter. Det ble etablert dialog mel-
lom politiet og Sametinget i arbeidet med Same-
tingets handlingsplan mot samehets.34 Politiet
arbeider med å utvikle en veileder for å anmelde
samehets.35 

I samarbeid med Rosa kompetanse er det utar-
beidet et nettkurs som skal øke politiets kunnskap
om kjønns- og seksualitetsmangfold.36 I forbin-
delse med pride i Oslo 2023 ble det arrangert et
fagseminar om kjønnsidentitet og kjønnsut-
trykk.37 Kommisjonen har også fått opplyst at
PST og politiet sammen har gjennomført dialog-
møter med relevante organisasjoner i 2023. Disse
møtene har favnet flere skeive organisasjoner og

24 Justis- og beredskapsdepartementet 2023d
25 Politihøgskolen 2014
26 Politidirektoratet 2011
27 Ellefsen og Sandberg 2022
28 Lie 2020

29 Justis- og beredskapsdepartementet 2023a
30 Ravndal og Tandberg 2023
31 Politiets bruk av forebyggende samtale overfor voksne – i

tråd med gjeldende rett? 2022
32 Politidirektoratet 2022
33 Politiet 2023
34 Sametinget 2022
35 Politiet 2023
36 Foreningen FRI u.å.-b
37 Politiet 2023
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pride-arrangører landet over. Temaet for møtene
var trusselvurdering av pride, og politiets, PSTs
og PODs oppfølging av anbefalinger fra 25. juni-
utvalgets rapport. Det var også anledning til å
stille spørsmål og komme med innspill til oppføl-
gingen.38

Alle politidistriktene og særorganene i politiet
skal ha etablert en egen rolle som mangfoldskoor-
dinator, med fagansvar for mangfoldsarbeidet.39

Mangfoldskoordinatorene jobber i stor grad utad-
rettet overfor innbyggerne. Det er også utviklet et
konsept kalt «Rettferdig politi», som skal bidra til
kompetanseheving innenfor temaer som dialog,
kommunikasjon og konflikthåndtering. Politiets
dialog og møte med etniske og religiøse minorite-
ter er særlig vektlagt, og opplæringen skal gjen-
nomføres i samtlige politidistrikter.40

Kommisjonen har hatt flere møter med grup-
per som inngår i ekstremisters fiendebilder eller
på andre måter er marginalisert og utsatt for hets,
trakassering og vold. Slike grupper inkluderer
etniske, religiøse, språklige og seksuelle minorite-
ter.41 På tross av arbeidet som beskrevet ovenfor,
er inntrykket at flere ikke opplever seg tilstrekke-

lig beskyttet og ivaretatt. De er bekymret for at
myndighetene som skal beskytte dem, ikke har
nok kunnskap om trusselen de lever med, og har
lav kunnskap om hvem de er, og utfordringene de
lever med generelt. Dialogmøter med trusselut-
satte minoritetsgrupper er en del av PODs oppføl-
gingsplan etter 25. juni-evalueringen.42

25.1.5 Politiets arbeid med hatkriminalitet
Kriminelle handlinger kan være motivert av hat
eller negative holdninger til bestemte kategorier
mennesker. Slik kriminalitet kan for eksempel
være hatefulle ytringer, rasistisk motivert skade-
verk eller vold. Hatkriminalitet kan være et
uttrykk for voldelig ekstremisme, men dekker
imidlertid et bredere spekter av kriminelle
handlinger enn vold og kan utføres av personer
med for eksempel fordommer uten ideologisk for-
ankring.43

Hatkriminalitet har vært en sentral priorite-
ring i rundskriv fra Riksadvokaten44 og fått mer
oppmerksomhet i politiet, både gjennom grunnut-

38 Politiet 2023
39 Politidirektoratet 2022
40 Politiet 2023
41 Se del II Ekstremisme og tilgrensende fenomener

Boks 25.2 Tipsordningen politi.no

Politiet er avhengig av å motta informasjon fra
befolkningen for å kunne oppdage og forebygge
bekymringer om radikalisering. Tipsløsningen
er et viktig virkemiddel i dette arbeidet. På
politi.no kan innbyggerne tipse om personer,
grupper eller organisasjoner som via internett
eller i andre sammenhenger oppfordrer til eller
bruker vold for å nå sine politiske, ideologiske
eller religiøse mål.

Et av tiltakene i regjeringens handlingsplan
mot radikalisering og voldelig ekstremisme fra
2014 var å styrke politiets tilstedeværelse på
internett. Kripos fikk oppgaven med å etablere
tipsmottak på nett for politiet.1 Denne er senere
videreutviklet.2 

Det er ansatte ved Nasjonalt Cyberkrimsen-
ter (NC3) på Kripos som mottar og håndterer
tipsene som blir sendt inn via denne løsningen.
Når Kripos mottar denne typen tips, gjøres det
en konkret vurdering av innholdet i tipset. Tip-
set ses i sammenheng med annen kunnskap og
informasjon, og det innhentes mer informasjon
om nødvendig. Videre håndteres tipsene i sam-
arbeid med politidistriktet som er involvert,
sammen med distriktets radikaliseringskon-
takt.3

1 Justis- og beredskapsdepartementet 2014
2 Justis- og beredskapsdepartementet 2020b
3 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat og

Kripos, 8. mai 2023

Årstall 2019 2020 2021 2022

Antall tips 202 233 189 246

42 Politiet 2023
43 Se også omtale i kapittel 4 Begreper og definisjoner og kapit-

tel 11 Ekstremismens konsekvenser for utsatte grupper
44 Riksadvokaten 2019; Riksadvokaten 2020; Riksadvokaten

2021; Riksadvokaten 2022; Riksadvokaten 2023
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danningen ved Politihøgskolen og i politidistrik-
tene.45 Oslo politidistrikt opprettet en egen hat-
krimgruppe i 2014.

I 2022 ble 923 anmeldelser registrert som hat-
kriminalitet. Det var en økning på 13 prosent fra
2021. Politiet antar at utviklingen har en sammen-
heng med at befolkningen har blitt mer bevisst på
hatkriminalitet, og at politiet også har fått større
kompetanse. Selv med større bevissthet og kom-
petanse tror politiet det er store mørketall, altså at
mennesker blir utsatt for hatkriminalitet som aldri
blir anmeldt.46 Det kreves personlig oppmøte på
en politistasjon for å anmelde hatkriminalitet, noe
som kan oppleves som for belastende for den
enkelte. Det kan også være lav tillit til politiet
blant personer som utsettes for hatkriminalitet.47

I en rapport om holdninger til samer og nasjo-
nale minoriteter i Norge anbefaler Norges institu-
sjon for menneskerettigheter (NIM) at alle politi-
distriktene bør samle inn og publisere statistikk
om hatefulle ytringer og hatkriminalitet mot
samer og nasjonale minoriteter.48 Bakgrunnen for
anbefalingen var at det kun er Oslo politidistrikt
som publiserer slik statistikk. Bortsett fra for anti-
semittisme,49 finnes det derfor ikke ikke tall for
rapporterte tilfeller av hatkriminalitet knyttet til
andre grupper i Norge. POD arbeider for å følge
opp anbefalingen fra NIM.

Politiet fikk i 2021 oppdrag om å etablere et
nasjonalt kompetansemiljø for hatkriminalitet. Syv
millioner kroner ble tildelt Oslo politidistrikt med
bakgrunn i distriktets brede erfaring og kompe-
tanse på fagfeltet.50 Kompetansemiljøet er derfor
organisatorisk lagt til Oslo politidistrikt, men tje-
nesten favner hele landet. Målet for kompetanse-
miljøet er at mørketallene skal bli mindre, og at
den som blir utsatt for hatkriminalitet, skal bli
møtt av et kompetent politi uavhengig av hvor i
landet den enkelte bor.51 Mandatet til kompetan-
semiljøet er å heve kompetansen til politiet om

hatkriminalitet, hvordan hatkriminalitet kan
komme til uttrykk, fysisk og digitalt, samt bistå
alle landets politidistrikt med kunnskap og veiled-
ning på fagfeltet.52

Politiet skal være i stand til å avdekke, fore-
bygge og bekjempe hatkriminalitet uansett hvor i
landet den skjer.53 Kompetansemiljøet avholdt sin
første nasjonale digitale konferanse høsten 2022.
Formålet var å gi en grunnleggende innføring i
hatkriminalitet med temaer som fenomenforstå-
else, identifisering og registrering av saker til
etterforsking og påtale. Etter angrepet 25. juni
2022 har kompetansemiljøet styrket sin utadret-
tede virksomhet, spesielt blant skeive organisasjo-
ner.54 I løpet av 2023 skal alle politidistrikt ha fått
på plass en egen hatkriminalitetskontakt, og det
nasjonale kompetansemiljøet skal besøke alle dis-
triktene og ha opplæring for utpekte ressursper-
soner. Disse ressurspersonene skal igjen sørge
for kompetanseheving i sitt distrikt.55

Støttesenter for kriminalitetsutsatte er etablert
i hvert politidistrikt for å styrke offeromsorgen.56

Sentrene ble opprettet i 2017 og har som formål å
tilby psykososial støtte, informasjon og veiledning
til personer utsatt for integritetskrenkende krimi-
nalitet. Ved sentrene kan kriminalitetsutsatte,
inkludert de som utsettes for hatkriminalitet, få
hjelp til å anmelde, støtte gjennom straffesaken og
hjelp til å søke voldsoffererstatning. Støttesen-
trene har i hovedsak helse- og sosialfaglige
ansatte.57 I Riksrevisjonens undersøkelse av myn-
dighetenes innsats mot vold i nære relasjoner
gikk det frem at det har vært utfordringer med å
få på plass bemanning, og at noen politidistrikter
har nedprioritert sentrene av økonomiske grun-
ner.58 Det arbeides med nasjonale retningslinjer
som skal bidra til å etablere en felles standard for
støttesentrenes virksomhet og arbeid. Kommisjo-
nen er ikke kjent med om hatkriminalitet inngår i
disse nasjonale retningslinjene.

45 Kommisjonens møte med Nasjonalt kompetansemiljø
innen hatkriminalitet, 4. september 2023

46 Politidirektoratet og Oslo politidistrikt 2023
47 Kommisjonens møte med Nasjonalt kompetansemiljø

innen hatkriminalitet, 4. september 2023
48 Norges institusjon for menneskerettigheter 2022a
49 Kommunal- og moderniseringsdepartementet 2021
50 Politiet 2023
51 Ording 2021

52 Politidirektoratet og Oslo politidistrikt 2023
53 Politidirektoratet 2022, punkt 15
54 Politiet 2023
55 Kommisjonens møte med Nasjonalt kompetansemiljø

innen hatkriminalitet, 4. september 2023 
56 Prop. 1 S (2016 –2017) 
57 Kommisjonens møte med Politidirektoratet, 29. november

2023
58 Riksrevisjonen 2022b
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25.1.6 Politiets nettpatruljer
I 2017 fikk politiet i oppdrag fra Justis- og bered-
skapsdepartementet å starte innføringen av
patruljering på nett.59 I dag er det en nettpatrulje i
hvert politidistrikt. Målet  er å forebygge krimina-
litet, bidra til trygghet i det digitale rom og styrke
folks tillit til politiet. Nettpatruljene samarbeider

med lokalt politi i sitt distrikt og interne ressurser
som blant annet etterretningsseksjonen, radikali-
seringskontakter og PST. Hele distriktet skal
kunne bruke sin nettpatrulje som en ressurs
innenfor politiarbeid på internett, kontakt med tje-
nestetilbydere og søk og sikring på sosiale
medier.60

59 Justis- og beredskapsdepartementet 2017

Boks 25.3 Psykiatrigruppen
Psykiatrigruppen består av en gruppe etterfor-
skere og jurister i Oslo politidistrikt. Gruppens
mandat er å etterforske og avgjøre om det skal
reises påtale i straffesaker mot et forhåndsdefi-
nert utvalg av personer i Oslo politidistrikt som
alle er antatt utilregnelige. Gruppen ble etablert
på fast basis i 2018. Gruppen består av syv etter-
forskere og fem jurister. Gruppen følger i dag
opp rundt 70 personer som begår enten alvorlig
eller gjentatt kriminalitet. 

Kartlegging av en persons tilregnelighet gjø-
res ved blant annet registersøk, foreløpig
rettspsykiatrisk undersøkelse, full rettspsykia-
trisk undersøkelse og innhenting av helseopp-
lysninger. Sistnevnte avhenger av fritak fra taus-
hetsplikt. Gruppens mål er først og fremst å
forebygge kriminalitet fra disse personene.
Ettersom politiet har begrensede virkemidler
overfor utilregnelige lovbrytere, forutsetter det
forebyggende arbeidet godt samarbeid med
andre etater. Dette kan være for eksempel ade-
kvat helsehjelp, inkludert medisinering og
utredning, bolig med riktig omsorgsnivå og sosi-
alhjelp.

Der man lykkes i det forebyggende arbeidet
og kriminaliteten avtar eller reduseres til det
samfunnet kan tåle, henlegges sakene. Der man

ikke lykkes i det administrative sporet med å
forebygge ytterligere kriminalitet, eller der hvor
de straffbare forholdene er av særlig alvorlig art
og det er nødvendig av hensyn til samfunnsver-
net, tar politiet ut tiltale med påstand om dom på
overføring til tvungent psykisk helsevern eller
tvungen omsorg, jf. straffeloven §§ 62 og 63.

Psykiatrigruppen følger også med på alle
som er på dom til tvungent psykisk helsevern
eller tvungen omsorg i Oslo politidistrikt. Der-
som politiet får kjennskap til omstendigheter
ved den domfelte som er av betydning for sam-
funnsvernet, varsler gruppen den faglig ansvar-
lige i helsevesenet og setter på den måten spesi-
alisthelsetjenesten i stand til å gjøre vurderinger
ut fra den domfeltes situasjon «her og nå». 

I møte med kommisjonen pekte gruppen på
utfordringer i sitt arbeid både hva gjelder taus-
hetspliktsregelverk og kapasitet i helsetjenesten
til å følge opp samarbeidet. Gruppens erfaring
var at samarbeidet klart fungerte best der de
hadde faste kontaktpunkter og etablerte relasjo-
ner med ansatte i helseinstitusjonen.1

1 Kommisjonens møte med Psykiatrigruppen, 27. juni
2023. Samarbeid mellom politi og helse omtales i kapittel
33 og 34

60 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat og
Politidirektoratet, 13. november 2023
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25.2 Politiets sikkerhetstjeneste

25.2.1 PSTs organisering, roller og ansvar
PST er direkte underlagt Justis- og beredskaps-
departementet. Tjenesten er organisert med Den
sentrale enhet (DSE) i Oslo og elleve underlig-
gende enheter, én i hvert politidistrikt. I PST-
saker er politidistriktene utenfor Oslo underord-
net sjefen for PST, mens Oslo politidistrikt er
underlagt DSE i slike saker.

PST er en tredelt tjeneste som omfatter innen-
lands etterretningstjeneste, sikkerhetstjeneste og
politi- og påtalemyndighet. PSTs primære opp-
gaver og ansvar er å forebygge og etterforske
straffbare handlinger mot rikets sikkerhet.61 Som
en del av dette skal PST ha oversikt over ekstreme
miljøer og radikaliserte enkeltpersoner som kan
være i stand til å bruke vold for å nå sine mål.62

PST har etter politiloven et ansvar for å fore-
bygge og etterforske politisk motivert vold og
ulike former for terrorrelatert kriminalitet som
for eksempel terror, terrorfinansiering eller delta-
kelse i terrororganisasjon.63 Etterforskning i
saker som gjelder sabotasje, politisk motivert
vold, terrorhandlinger og terrorfinansiering, skal
som hovedregel etterforskes av andre deler av
politiet enn PST, med mindre den overordnede
påtalemyndigheten bestemmer noe annet.64 Ter-
roren 22. juli 2011 og terrorforsøket og drapet i
Bærum ble for eksempel etterforsket av Oslo poli-
tidistrikt, ikke PST.

Etterforskingsarbeidet til PST reguleres av de
samme reglene som for politiet ellers. De kan

61 Jf. politiloven kapittel III a

Boks 25.4 Kort om utviklingen av terrorlovgivningen
Formålet med terrorlovgivningen er å gi myn-
dighetene verktøyene de trenger for å fore-
bygge og bekjempe terrorisme samt straffe dem
som begår terrorhandlinger. Straffeloven kapit-
tel 18 handler om terrorhandlinger og terror-
relaterte handlinger. Straffeloven § 131 forbyr
gjennomføring og forsøk på terrorhandlinger.
Forberedelser som «legger til rette for og peker
mot gjennomføringen», straffes for forsøk etter
§ 131 tredje ledd. Paragraf 136 og 136 a forbyr
oppfordring, rekruttering, opplæring til terror-
handlinger og deltakelse i terrororganisasjon.

Før terrorangrepet i New York den 11. sep-
tember 2001 hadde ikke Norge egne bestem-
melser om terror. Kort tid etter angrepet vedtok
FN sikkerhetsresolusjon nr. 1373. For å etter-
leve Norges folkerettslige forpliktelser i resolu-
sjonen og FN-konvensjonen om bekjempelse av
finansiering av terrorisme innførte Norge i 2002
bestemmelser om straffeloven av 1902 om ter-
rorhandlinger (§ 147 a) og finansiering av ter-
rorhandlinger (§ 147 b).1 I 2008 ble straffeloven
§ 147 c, som kriminaliserte oppfordring, rekrut-
tering og opplæring til terrorhandlinger, vedtatt.
Formålet var at Norge så snart som mulig skulle
ratifisere Europarådskonvensjonen om forebyg-
ging av terrorisme.2  I 2013 ble også medlem-

skap i, rekruttering til og finansiell eller mate-
riell støtte til terrororganisasjon i straffeloven av
1902 § 147 d vedtatt.3  Bakgrunnen var blant
annet at internasjonalt samarbeid ble satt på
prøve ettersom Norge hadde andre regler enn
europeiske samarbeidspartnere, og dels fordi
PST i større grad fryktet at Norge kunne bli et
samlingssted for sentrale personer i listeførte
terrorgrupper, en såkalt safe haven.4 

I 2016 ble lovgivningen rundt fremmedkri-
gervirksomhet utvidet fra bare å gjelde terroror-
ganisasjoner til å generelt kriminalisere delta-
kelse i militær virksomhet i en væpnet konflikt,
jf. straffeloven § 145. I 2019 ble det også gjort
lovendringer for å følge opp folkerettslige for-
pliktelser og internasjonale anbefalinger på ter-
rorområdet, inkludert reiser med terrorformål
jf. straffeloven § 136 b.5

1 Ot.prp. nr. 61 (2001–2002)
2 Ot.prp. nr. 79 (2007–2008)
3 Det ble samtidig vedtatt en tilsvarende bestemmelse i

straffeloven av 2005 § 136 a. Straffeloven av 2005 har i
kapittel 18 straffebestemmelser som i det alt vesentlige
tilsvarer de øvrige terrorbestemmelsene i straffeloven av
1902.

4 Prop. 131 L (2012–2013)
5 Prop. 100 L (2018–2019)

62 Regjeringen 2019b
63 Politiloven § 17 b. PST har også et særlig ansvar for over-

tredelser etter straffeloven kapittel 17 som gjelder vern av
Norges selvstendighet og andre grunnleggende nasjonale
interesser

64 Politiloven § 17 b nr 5
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med andre ord iverksette etterforsking når det
foreligger rimelig grunn til å undersøke om det
foreligger et straffbart forhold.65 Skader som
påføres samfunnet gjennom et straffbart forhold
under PSTs ansvarsområde, kan potensielt bli
svært store. Muligheten for å iverksette avver-
gende etterforsking er derfor særlig viktig for
PST.66 Avvergende etterforsking betyr at man kan
bruke flere tvangsmidler enn i en forebyggings-
sak som omtalt under. Domstolene kan gi tilla-
telse til slik etterforsking dersom inngrepet vil gi
opplysninger som vil kunne bidra til å avverge
handlingen, for eksempel et planlagt terroran-
grep.

25.2.2 PSTs forebyggende arbeid
PST kan opprette forebyggende saker hvis de har
grunn til å undersøke om noen forbereder et lov-
brudd som ligger innenfor PSTs mandat. I PSTs
forebyggende arbeid mot terror kan tjenesten ta i
bruk en rekke tvangsmidler, inkludert kame-
raovervåkning og avlytting.67 PST må få godkjen-
ning av domstolene for å bruke slike midler.68

PST kan også bruke ulovfestede metoder i fore-
byggende øyemed.69 Slike metoder inkluderer
bruk av åpne skriftlige kilder, spaning og bruk av
menneskelige kilder og kontakter.

I likhet med politiet bruker PST forebyggende
samtaler i sitt arbeid. Disse er frivillige. PSTs mål
med samtalene å avklare, forebygge, reversere
eller forhindre en uønsket utvikling eller hen-
delse. PST deler de forebyggende samtalene i
bekymringssamtale og avklaringssamtale. En
bekymringssamtale brukes oftest for å kartlegge
og avklare mulige årsaker til en uheldig utvikling
eller bekymring knyttet til en person samt for å
bidra til en positiv endring. Den kan også brukes
for å formidle et budskap fra PST til en person. En
avklaringssamtale benyttes oftest for å avklare
eller avdekke indikasjoner på en konkret bekym-
ring. Et typisk eksempel vil være å følge opp et
tips.70

Slike samtaler kan tenkes å ha en preventiv
effekt og bidra til at personer som man er bekym-
ret for, ikke velger å omsette sine ekstreme ideer
og holdninger i straffbare handlinger. Som for

politiet må en mulig preventiv effekt av en slik
samtale veies opp mot eventuelle utilsiktede kon-
sekvenser av en bekymringssamtale. I evaluerin-
gen etter angrepet i Bærum i 2019 ble det pekt på
at «en samtale med PST kan oppleves som så inn-
gripende at den bekrefter en allerede eksis-
terende oppfattelse av et ‘oss mot dem’ og dermed
forsterker en allerede pågående radikaliserings-
prosess.» PST vurderte å ha en bekymringssam-
tale med Manshaus, men av hensyn til forholds-
messighet, beskyttelse av kilden og de begren-
sede opplysningene som forelå, kom de til at dette
ikke var hensiktsmessig.71

I rapporten fra 25. juni-utvalget går det frem at
det er mulig at 25. juni-angrepet 2022 kunne vært
forhindret dersom PST hadde opprettet en fore-
byggende sak mot gjerningspersonen Zaniar
Matapour i månedene før angrepet. Utvalget
mener PST har evne til å identifisere aktuelle trus-
ler og gjøre treffsikre vurderinger, men at PST
har færre forebyggende saker enn de har anled-
ning til. Dette henger også sammen med et annet
av utvalgets funn: at PST har satt av for få perso-
ner til å jobbe med forebyggende kontraterror-
virksomhet i forhold til omfanget av oppgaver de
er satt til å løse. PST har etter angrepet blitt tilført
mer ressurser. Utvalget hadde også flere kritiske
merknader til PST sitt samarbeid med andre aktø-
rer.72 Dette omtales nedenfor og i kapittel 33 Sam-
arbeid mellom aktører i det forebyggende arbei-
det.

25.2.3 PSTs rolle som nasjonal etterretnings-
tjeneste og bruk av åpent tilgjengelige 
kilder

Av politiloven § 17 a følger det at PST er Norges
innenlands etterretningstjeneste. Lovbestemmel-
sen ble tatt inn 1. september 2023.73 Av
høringsnotatet om lovbestemmelsen følger det at
det også før denne lovendringen var forutsatt og
forventet at PST skulle drive etterretning innenfor
sitt mandat, uten at dette fremgikk direkte av
regelverket. PST hadde derfor begrensede mulig-
heter til å arbeide med enkelte typer trusler, inklu-
dert kartlegging av radikalisering og ekstreme
subkulturer innenfor digitale nettverk.74 Forarbei-
dene fremhever også behovet for at PSTs trus-
selvurderinger, for eksempel om forhold som kan65 Jf. straffeprosessloven § 224

66 Straffeprosessloven § 222 d andre ledd
67 Politiloven § 17 d 
68 Politiloven § 17 e 
69 Instruks for Politiets sikkerhetstjeneste § 5
70 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat og

PST, 23. juni 2023

71 Dalgaard-Nielsen, Eriksen, Hansen, Ilum, Ishaq, Ravndal
og Renå 2020

72 25. juni-utvalget 2023
73 Endringslov til politiloven og politiregisterloven 2023
74 Prop. 31 L (2022–2023)
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medføre fare for radikalisering, skal kunne base-
res på et bredere informasjonstilfang.

Samtidig som PSTs rolle som innenlands etter-
retningstjeneste ble regulert i politiloven, ble det
vedtatt nye regler for behandling av åpent tilgjen-
gelig informasjon til etterretningsformål. Lovend-
ringen innebærer at PST kan behandle åpent til-
gjengelig informasjon dersom det antas å være
nødvendig for utarbeidelse av analyser og etter-
retningsvurderinger.75 I forarbeidene ble det vist
til at digitale plattformer er de viktigste arenaene
for radikalisering av høyreekstreme, og at trusse-
len fra ekstreme islamister primært vil komme fra
personer som deltar i digitale nettverk. Selv om
PST allerede hadde hjemler til å innhente åpent
tilgjengelig informasjon, mente departementet at
rollen som nasjonal etterretningstjeneste krever
tilgang til større mengder åpen tilgjengelig infor-
masjon for å ivareta oppgave fullt ut.76

Lovendringen innebærer at PST kan lagre,
systematisere og analysere store mengder åpent
tilgjengelig informasjon fra internett og sosiale
medier for å utarbeide analyser og etterretnings-
vurderinger, selv om den enkelte opplysning iso-
lert sett ikke er nødvendig for dette formålet. Det
opprinnelige forslaget møtte kraftig motbør, sær-
lig med tanke på mulige brudd på menneskeret-
tighetene.77 Den endelige hjemmelen ble derfor
innskrenket.78 Hjemmelen trer først i kraft etter
tekniske og forskriftsmessige endringer.79

25.3 Kriminalomsorgen

25.3.1 Kriminalomsorgens organisering, rolle 
og ansvar

Kriminalomsorgens samfunnsoppdrag er å ivareta
ansvaret for at varetektsfengsling og straffereak-
sjoner blir gjennomført på en måte som er betryg-
gende for samfunnet, og som motvirker nye straff-
bare handlinger. Det er straffegjennomføringslo-
ven som regulerer hvordan straff skal gjennomfø-
res, både i og utenfor fengsel. Kriminalomsorgsdi-
rektoratet har det faglige administrative ansvaret i
kriminalomsorgen. Kriminalomsorgen er inndelt i
fem regioner, som hver har ansvaret for straffe-
gjennomføringen innenfor regionens grenser.

Kriminalomsorgen har også en egen utdan-
ningsinstitusjon, Kriminalomsorgens høgskole og
utdanningssenter (KRUS), som blant annet tilbyr
grunnutdanning for fengselsbetjenter. KRUS har
ansvar for at det gis opplæring om radikalisering
og voldelig ekstremisme i grunnutdanningen, og
å tilby relevant etter- og videreutdanning. De har
også ansvar for å utarbeide opplæringsmateriell,
og de samarbeider med direktoratet om å gjen-
nomføre opplæring av kriminalomsorgens radika-
liseringskontakter og radikaliseringskoordinato-
rer.80

Kriminalomsorgens rolle og oppgaver innen-
for forebygging av radikalisering og voldelig
ekstremisme er nedfelt i «Retningslinjer om fore-
bygging og håndtering av radikalisering og volde-
lig ekstremisme i kriminalomsorgen».81 Kriminal-
omsorgen skal legge til rette for at terrordømte og
andre radikaliserte innsatte blir godt reintegrert i

75 Endringslov til politiloven og politiregisterloven 2023
76 Prop. 31 L (2022–2023) 

Boks 25.5 Bekjempelse av 
terrorfinansiering

Terrorvirksomhet er en særlig alvorlig krimi-
nalitetstype, som i vesentlig grad også er
avhengig av finansiering og støtte fra sympati-
sører og bakmenn. Norges innsats mot
hvitvasking, terrorfinansiering og finansiering
av spredning av masseødeleggelsesvåpen
koordineres i Kontaktforum for bekjempelse
av hvitvasking og terrorfinansiering. Kontakt-
forum ledes av Justis- og beredskapsdeparte-
mentet og består i tillegg av representanter fra
Finansdepartementet, Utenriksdepartemen-
tet, Finanstilsynet, POD, PST, Riksadvokatem-
betet, skatteetaten, tolletaten og Økokrim.1

Enheten for finansiell etterretning (EFE) i
Økokrim behandler meldinger om mistenke-
lige transaksjoner. EFE behandler meldingene
og videreformidler relevant informasjon til
politiet, inkludert PST, forvaltningsorganer
med kontrolloppgaver samt andre lands kon-
trollorganer.

PST skal forhindre at terror og terrorfinan-
siering foregår i og fra Norge, samt avverge at
Norge utnyttes som transittland for penger til
terrorformål.
1 Hvitvasking.no 77 Se for eksempel Norges institusjon for menneskerettighe-

ter 2022b
78 Innst. 229 L (2022–2023) 
79 Justis- og beredskapsdepartementet 2023b
80 Rambøll 2022
81 Kriminalomsorgen 2018
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samfunnet, samt arbeide for å hindre at innsatte
radikaliserer andre innsatte.82

Ved slutten av 2022 var det 18 personer i mål-
gruppen for arbeidet mot radikalisering og volde-
lig ekstremisme i kriminalomsorgen. Fire av disse
var fremmedkrigere. 14 var siktet, tiltalt eller
dømt for terrorhandlinger eller hatefulle ytringer
eller vurdert som sårbare for radikalisering.83

Et forebyggende tiltak som kriminalomsor-
gen trekker frem som viktig i arbeidet mot radika-
lisering i fengsel, er evnen til å tilby innsatte en
«meningsfull soning». Det innebærer tilretteleg-
ging av aktiviteter og tilrettelegging av personlige
behov. Denne tilretteleggingen kan bidra til å
redusere risikoen for at noen innsatte trekkes mot
ekstreme grupper, og bidra til at de som allerede
er radikalisert, får mulighet til å kutte kontakten
med ekstreme miljøer på utsiden.84

25.3.2 Radikaliseringskontakter og 
-koordinatorer i kriminalomsorgen

Kriminalomsorgen har etablert egne radikalise-
ringskontakter i alle lokale enheter85 og en radika-
liseringskoordinator i hver region.86 En radikali-
seringskontakt skal kunne gjennomføre opplæ-

ring i sin enhet og delta i arbeidet med å vurdere
tiltak i enkeltsaker og gjennomføre samarbeids-
møter med politi og PST.87 Det er lagt opp til at
betjenter og andre ansatte skal kunne ta kontakt
med sin lokale radikaliseringskontakt hvis de er
bekymret for en innsatt, eller hvis de har behov
for veiledning i forbindelse med kartlegging, utar-
beidelse av tiltak, eller målrettet dialog og samta-
ler med en innsatt.88

Det varierer mellom regionene hvordan radi-
kaliseringskontaktene jobber. Noen kan jobbe
med konkrete saker, mens andre fungerer mer
som fagperson og rådgiver.89 En av grunnene til
at radikaliseringskontaktene jobber ulikt, kan
være at det er ulikt hvor mange fengslede radikali-
serte det til enhver tid er i enhetene. Radikalise-
ringskoordinatorene har et særskilt ansvar for å
koordinere arbeidet, bidra med kunnskap og
kompetanse i håndteringen og samarbeidet på
tvers av enhetene i kriminalomsorgen og samar-
beidende etater. Ofte er rollen som radikalise-
ringskontakt eller -koordinator en liten del av
arbeidsoppgavene til den som innehar rollen.90 En
evaluering av forebyggingstiltak mot radikalise-
ring under straffegjennomføring viste at 85 pro-
sent av respondentene91 som jobbet direkte med

82 Justis- og beredskapsdepartementet 2022c
83 Kriminalomsorgsdirektoratet 2023
84 Kriminalomsorgens høgskole og utdanningssenter 2016
85 Friomsorgskontor og fengsler
86 Hver region har ansvar for straffegjennomføringen innen-

for regionens grenser og skal sikre helhetlig ressursutnyt-
telse og et godt samarbeid med andre regioner

Boks 25.6 Eksempler på tiltak i kriminalomsorgen når det foreligger bekymring om 
radikalisering

 • «bevisst plassering av innsatte det er knyttet
bekymring til, i fengselet med tanke på felles-
skap med medinnsatte, ansattes kompetanse
og aktiviseringstilbud i avdelingen

 • særskilte rutiner for dokumentasjon og sys-
tem for informasjonsflyt internt i fengselet

 • oppfølging av informasjonsutveksling med
politi/PST og eventuelt kriminalomsorgen
regionalt og sentralt

 • etablering av tverrfaglig gruppe eller
ansvarsgruppe

 • målrettet tilnærming fra kontaktbetjent, sosi-
alkonsulent og avdelingsleder i tilbakefø-
ringsarbeidet

 • særskilt oppmerksomhet på løslatelse og sik-
kerhetstiltak, som jobb, bolig, nettverk ved
løslatelse og lignende

 • bevisst kontaktetablering til programvirk-
somheten, prest eller andre som kan bidra i å
skape alternative meninger/oppfatninger
eller handlingsalternativer

 • målrettet og styrt kontroll med tilgang på
medier, bøker og lignende

 • målrettet arbeid med nettverksetablering
eller styrking av eksisterende nettverk

 • etablering av mentorforløp»1

1 Kriminalomsorgens høgskole og utdanningssenter 2016

87 Kriminalomsorgen 2018
88 Rambøll 2022
89 Rambøll 2022
90 Rambøll 2022
91 Det ble gjennomført en kvantitativ breddeundersøkelse til

relevante ansatte i kriminalomsorgen. Totalt besvarte 1527
respondenter undersøkelsen 
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innsatte hadde liten eller ingen kjennskap til ord-
ningen med radikaliseringskontakter og radikali-
seringskoordinatorer.92 Undersøkelsen viste også
at rollene var avhengige av personlig engasjement
og faglig interesse.93 Dette gjør kvaliteten på vide-
reføringen av arbeidet sårbart hvis radikalise-
ringskontakter eller -koordinatorer slutter eller
blir borte over lengre tid. Kriminalomsorgsdirek-
toratet har opplyst at de har fulgt opp evaluerin-
gen gjennom blant annet et etterfølgende møte
med radikaliseringskontakter og -koordinatorer.
Direktoratet har påpekt at den økonomiske situa-
sjon gjør det krevende å følge opp alle anbefalin-
gene. Videre har direktoratet pekt på at ressur-
sene ikke er samstemt med behovet for kunn-
skapsheving og behovet for økt stillingsprosent
for rollen som radikaliseringskontakt og -koordina-
tor.94

Kriminalomsorgsdirektoratet har opplyst at de
har startet dialog med POD om hvordan de kan se
funn og anbefalinger fra de to evalueringene om
radikaliseringskontaktene i henholdsvis kriminal-
omsorgen og politiet i sammenheng, og hvordan
de kan samarbeide i den videre oppfølgingen av
rapportene.95

25.3.3 Kriminalomsorgens kunnskap om 
ekstremisme og radikalisering

Kriminalomsorgen har i dag en overordnet stra-
tegi hvor innsatte som potensielt skaper utfordrin-
ger gjennom radikalisering, spres i ulike fengsler.
Dette innebærer at arbeidet med å håndtere
potensiell radikalisering vil være aktuelt for flere
fengsler.96 Kriminalomsorgen har også utarbeidet
en egen håndbok for ansatte som særlig fremhe-
ver håndteringen av radikalisering og voldelig
ekstremisme i fengsel.97 I tillegg tilbys opplæring
om radikalisering og voldelig ekstremisme ved
KRUS. Dette gjelder både for fengselsbetjentut-
danningen og for etterutdanning. PST bistår med
fagkompetanse ved forespørsel.98

Selv om det er iverksatt flere gode tiltak for
kompetanseheving blant ansatte i kriminalomsor-
gen, viste en evaluering fra 2022 at den generelle

fenomenkunnskapen i kriminalomsorgen er for
lav.99 Særlig er det flere ansatte som etterspør
kunnskap om høyreradikalisering og høyreekstre-
misme.100 Den samme evalueringen viste at kri-
minalomsorgens ansatte har lite kjennskap til
egne ressurser, som håndboken og retningslin-
jene. To tredjedeler av respondentene hadde kun
hørt om eller var helt ukjent med retningslinjene
relatert til radikalisering, og tilsvarende for oven-
nevnte håndbok.101

Fenomenkunnskap vurderes å være spesielt
relevant for ansatte i friomsorgen, hvor den dom-
felte har en større grad av autonomi og risiko for å
knytte seg til radikale miljøer, både fysisk og på
nett. I den nevnte evalueringsrapporten fra 2022
er det trukket frem et eksempel på at en ansatt i
friomsorgen ved et hjemmebesøk oppdaget et
opphengt flagg med symboler som kunne knyttes
til ekstremisme og meldte bekymring til politiet,
som da kunne følge opp i forbindelse med løsla-
telse. Friomsorgen kan således være en viktig
aktør for å oppdage bekymringsverdige tilfeller,
som det kan være vanskelig for andre aktører å få
innsikt i.

25.3.4 Religionsutøvelse i fengsler
Straffegjennomføringsloven slår fast at kriminal-
omsorgen skal gi innsatte mulighet til å utøve reli-
gion og livssyn.102 Egnede lokaler for tros- og livs-
synssamtaler og seremonier skal tilbys så langt
det er mulig.103 Kriminalomsorgen jobber ut fra
en importmodell. Det vil si at ulike instanser ute i
samfunnet leverer tjenester til de innsatte i fengs-
lene, på samme måte som de leverer tjenester til
personer utenfor fengslene. Dette gjelder eksem-
pelvis skole og utdanning, tannlege, helsetje-
nester og Nav.104 Religiøse ledere, som prester og
imamer, kommer også utenfra. Ved noen fengsler
tjenestegjør imidlertid en eller flere fengselspres-
ter. Det er i dag over 30 fengselsprester som er
finansiert av Den norske kirke. Frelsesarmeen
har også flere fengselskapellaner på landsbasis.105

Den katolske kirke har en fengselsprest for fengs-
ler i Oslo og deler av Østlandet.106 Samarbeidet

92 Rambøll 2022
93 Rambøll 2022
94 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat og Kri-

minalomsorgsdirektoratet, 20. oktober 2023
95 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat og Kri-

minalomsorgsdirektoratet, 20. oktober 2023
96 Kriminalomsorgens høgskole og utdanningssenter 2016 
97 Kriminalomsorgens høgskole og utdanningssenter 2016
98 Kommisjonens møte med Kriminalomsorgsdirektoratet, 8.

september 2023

99 Rambøll 2022
100 Rambøll 2022
101 Rambøll 2022
102 Straffegjennomføringsloven § 23
103 Kriminalomsorgen u.å.-c
104 Møte med Kriminalomsorgsdirektoratet, 8. september 2023;

Kriminalomsorgen u.å.-a
105 Frelsesarmeen u.å.
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mellom tros- og livssynssamfunnene og kriminal-
omsorgen er formalisert i et eget rundskriv.107

Gjennom regjeringens handlingsplan for å
forebygge radikalisering og voldelig ekstre-
misme fra 2014, fikk kriminalomsorgen i oppdrag
å etablere team av livssynsmedarbeidere.108 Åtte
år senere, i 2022, ble det satt i verk et toårig pro-
sjekt ved Kongsvinger fengsel med livssynsmed-
arbeidere for å innhente erfaringer før det eventu-
elt tas en beslutning om mer permanente ordnin-
ger for tros- og livssynsbetjening. Bakgrunnen for
prosjektet er at et bedre livssynstjenestetilbud kan
bidra til å redusere risikoen for at innsatte opple-
ver diskriminering og manglende tilgang på reli-
giøs eller åndelig veiledning, og at det blir en fak-
tor i en radikaliseringsprosess.109 Videre er for-
målet med prosjektet å legge bedre til rette for at
innsatte i fengsel kan praktisere sin tro eller sitt
livssyn gjennom straffegjennomføringen. I den
forbindelse har prosjektet tilknyttet seg en
imam110, og Human-Etisk Forbund har, i samar-
beid med kriminalomsorgen, midlertidig ansatt
en fengselshumanist.111

Basert på erfaringer fra andre land kan det
være grunn til å tro at samarbeid mellom livssyns-
medarbeidere fra ulike trosretninger kan bidra til
å forebygge radikalisering i fengslene.112 Det er
påpekt at å ha representanter for flere tros- og livs-
synssamfunn i fengslene vil kunne skape en bedre
balanse mellom trosretninger og være en motvekt
mot ekstremisme.113 Det å være mer oppmerk-
som på og anerkjenne religion og religionsutø-
velse, særlig islam, og å bruke imamer mer er
pekt på som viktige tiltak for å forebygge radikali-
sering i norske fengsler.114 Fravær av religiøse

ledere kan medføre at enkelte innsatte begynner å
fungere som religiøse autoriteter.115

Noe forskning viser at konvertering eller
revertering til islam bidrar til å spre en viss grad
av frykt og skepsis blant ansatte. Konvertering til
islam, samt muslimer som øker intensiteten i reli-
gionsutøvelsen, blir ofte og feilaktig vurdert å
være en form for radikalisering.116 Evalueringen
av forebyggingstiltak mot radikalisering under
straffegjennomføring pekte på at det fremstår som
om det er mye usikkerhet knyttet til hva som er
ordinær religionsutøvelse innenfor islam på den
ene siden, og hva som er tegn på radikal og
ekstrem islamisme på den andre.117

25.3.5 Mentorordningen i kriminalomsorgen
Kriminalomsorgen fikk i oppdrag å prøve ut en
mentorordning for innsatte i 2014.118 Siden 2016
har de hatt et tilbud til innsatte og domfelte i mål-
gruppen med ekstern mentor.119 Målgruppen for
mentorordningen er personer som er innsatt eller
domfelt for terrorhandling eller hatkriminalitet.120

Straffeårsaken er imidlertid kun et utgangspunkt,
og det avgjørende er hvorvidt den domfelte eller
den innsatte er sårbar for radikalisering og rekrut-
tering til voldelig ekstremisme. Målet med men-
torordningen er at den domfelte gjennom dialog
med mentor kan oppleve personlig vekst og utvik-
ling, og at denne dialogen skal forebygge ny kri-
minalitet. Ordningen er basert på frivillighet for
den som soner.

Mentorene rekrutteres fra sivilsamfunnet og
skal være samtalepartnere forankret i samfunnets
verdier som skal støtte den domfelte. Mentorene
er håndplukket på bakgrunn av verdier, profesjo-
nell kompetanse, personlighet og engasjement.121

Når den domfelte skal løslates eller straffegjen-
nomføringen avsluttes, skal den ansvarlige kom-
munen kontaktes for at mentorforløpet eventuelt
kan videreføres. Det er Kriminalomsorgsdirekto-
ratet som har ansvaret for å kontakte og initiere
samarbeid med kommuner og andre som kan
bidra.122

106 Den katolske fengselspresten dekker fengslene Ullersmo,
Ila, Bretvedt, Drammen og Kongsvinger. Opplysninger gitt
i telefonsamtale mellom kommisjonens sekretariat og Oslo
katolske bispedømme, 30. november 2023

107 Kultur- og kirkedepartementet 2009
108 Tiltak 16 fra 2014 om etablering av team av livssynsmed-

arbeidere ble justert iht. tiltak 43 i handlingsplan mot
rasisme og diskriminering på grunn av etnisitet og religion
(2020–2023) og ble iverksatt som et pilotprosjekt med livs-
synsmedarbeidere i kriminalomsorgen i 2022. Justis- og
beredskapsdepartementet 2020b

109 Kriminalomsorgsdirektoratet 2023
110 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat og kri-

minalomsorgen, 7. desember 2023
111 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat og

Human-Etisk Forbund, 6. desember 2023
112 Meld. St. 39 (2020–2021) 
113 Meld. St. 39 (2020–2021)
114 Hansen 2019

115 Hansen 2019
116 Foredrag av David Hansen på kommisjonens innspillsmøte,

21. november 2022
117 Rambøll 2022
118 Justis- og beredskapsdepartementet 2014
119 Kriminalomsorgsdirektoratet 2019
120 Kriminalomsorgens høgskole og utdanningssenter 2016
121 Kriminalomsorgens høgskole og utdanningssenter 2019
122 Kriminalomsorgen 2018
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25.3.6 Tilbakeføring etter soning
For at terrordømte skal tilbakeføres i samfunnet
på en god måte, må kriminalomsorgen og andre
aktører gjøre en koordinert innsats.123 Dette
inkluderer politiet, Nav, helsetjenester, utdan-
ningsinstitusjoner og kommunale velferds-
tjenester. Hvis det oppstår bekymring for radikali-
sering, kan det etableres en tverrfaglig og tverr-
sektoriell gruppe. Denne gruppen kan drøfte
utfordringer samt utarbeide, iverksette og følge
opp tiltak rettet mot den domfelte. I hvilken grad
personopplysninger kan deles i et slikt samarbeid,
avhenger av de enkelte aktørenes taushets-
plikt.124

Hvis det er fare for at personen begår ny krimi-
nalitet etter løslatelse, må kriminalomsorgen også
ha dialog med politiet og PST. Radikaliseringskon-
takten i kriminalomsorgen kan fungere som et
kontaktpunkt i samarbeidet med slike eksterne
parter.125

Før en person løslates, gjennomføres det en
kartlegging av den innsatte for å planlegge tilba-
keføring til samfunnet. Behov som avdekkes,
deles med eksterne samarbeidspartnere etter
samtykke fra den innsatte. Dette skal føre til at
den innsatte får et tilpasset tilbud og tilretteleg-
ging. Ved løslatelse vil også kommunen være en
sentral samarbeidspartner. I en undersøkelse
utført av Riksrevisjonen kom det frem at mange
som blir løslatt, mangler bolig og har økonomiske
problemer. En av årsakene er at samarbeidet mel-
lom kriminalomsorgen og velferdstjenestene ikke
fungerer godt nok.126 Dette er også understreket i
Kriminalomsorgsdirektoratets årsrapport for
2022, hvor det kom frem at det ikke er tilstrekke-
lig tilgang til hjelp fra Nav i forbindelse med tilba-
keføringsarbeidet.127

25.4 Konfliktrådene

Konfliktrådet er en del av strafferettspleien og er
underlagt Justis- og beredskapsdepartementet.
Konfliktrådtjenesten er landsdekkende og er
organisert med et sekretariat (Sekretariatet for
konfliktrådene (Sfk)) og tolv konfliktråd lokalisert
22 steder i landet. Tilbudet er gratis og frivillig.128

Konfliktrådene mekler mellom parter i konflikter
som følge av straffbare handlinger eller mellom
parter i sivile konflikter. Konfliktrådet skal bidra
til å formidle og bygge kunnskap om kriminali-
tetsforebygging, med vekt på samhandling lokalt.
Gjennom straffereaksjonene ungdomsstraff, ung-
domsoppfølging og oppfølging i konfliktråd ivare-
tar konfliktrådet et spesielt ansvar for unge i kon-
flikt med loven.

Sfk leder og koordinerer arbeidet i Direkto-
ratsgruppen mot radikalisering og voldelig ekstre-
misme og forvalter den nasjonale tilskuddsordnin-
gen på feltet. Det er kommuner og fylkeskommu-
ner som kan søke om midler til tiltak under ord-
ningen blant annet til kompetanseheving og til
lokale og digitale forebyggingssystemer.129

Sfk driver utviklingsarbeid, sammen med kri-
minalomsorgen, med å styrke tilbudet om gjen-
opprettende prosess i straffegjennomføringen for
terrordømte. Arbeid mot radikalisering og volde-
lig ekstremisme ses også i sammenheng med Sfks
forvaltning av nasjonale oppgaver innenfor
SLT.130 Denne samordningsmodellen og funksjo-
nen er i mange kommuner også sentral i arbeidet
med å forebygge radikalisering og voldelig ekstre-
misme lokalt.131

Sfk har påpekt at mange kommuner mangler
kunnskap om hvor de kan henvende seg for å
søke tilskudd eller informasjon om hvilke mulig-
heter som finnes for å be om ressurser.132 Det er
oftest kommuner med SLT-koordinatorer som
søker på tilskuddsordningen som Konfliktrådet
administrerer, og ofte er det de samme kommu-
nene som søker. Det betyr ikke at kommuner uten
SLT-koordinator ikke har behov for midler for å
forebygge radikalisering og voldelig ekstre-
misme, men at det kanskje mangler kunnskap om
hvor og hvordan man kan søke, og hvordan man
skal følge opp eventuelt mottatt tilskudd og/eller
mangel på ressurser som kan sette seg inn i det
og gjøre jobben som kreves.

25.5 Samarbeid mellom aktørene 
i justissektoren

Samarbeid på tvers av sektorer behandles i kapit-
tel 33 Samarbeid mellom aktører i det forebyg-
gende arbeidet.

123 Meld. St. 39 (2020–2021)
124 Se omtale i kapittel 34 Taushetsplikt og informasjonsdeling
125 Rambøll 2022
126 Riksrevisjonen 2022a
127 Kriminalomsorgsdirektoratet 2023
128 Konfliktrådet u.å.-b

129 Konfliktrådet u.å.-b
130 Se omtale av SLT i kapittel 33.1.1
131 Korrespondanse mellom Sfk og kommisjonens sekretariat,

29. mars 2023 
132 Presentasjon i kommisjonsmøte av Sfk, 15. mars 2023
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25.5.1 Samhandling og ansvarfordeling 
mellom PST og politiet

Både politiet og PST har ansvar for å forebygge
ekstremisme. Et effektivt forebyggende arbeid
forutsetter at PST og politiet samarbeider godt, og
at ansvaret mellom de to aktørene er avklart. Eva-
lueringen av politiets radikaliseringskontaktord-
ning pekte på at det er PST som etter politiloven
§ 17 b har det juridiske ansvaret for å forebygge
voldelig ekstremisme, og at det derfor er uklart
hva som skal være politiets rolle.133 Også 25. juni-
utvalget pekte på at politiet og PST har et «til dels
overlappende ansvar som medfører uklarhet om
hvem som har ansvar for å forebygge hva innen
dette området».134

Kommisjonen har i sitt arbeid sett gode
eksempler på samarbeid mellom PST og lokalt
politi, både på et overordnet nivå og i konkrete
saker. Kommisjonen har imidlertid også fått infor-
masjon om at samarbeidet ikke alltid er like
enkelt, og at dette ofte handler om uklar rollefor-
deling og manglende informasjonsdeling i håndte-
ring av enkeltsaker. PST kan sitte på gradert infor-
masjon som de ikke deler med politiet, og samti-

dig forvente at politiet skal bistå eller følge opp
saken.

25.5.2 Samhandling mellom PST, politiet og 
kriminalomsorgen

I 2019 ble det gjennomført en omfattende oppdate-
ring og utvidelse av retningslinjene for håndtering
av radikalisering og voldelig ekstremisme i krimi-
nalomsorgen.135 Et sentralt ledd i arbeidet var kri-
minalomsorgens samarbeid med politiet og PST,
blant annet om utveksling av informasjon. Videre
er det fastsatt rutiner som skal bidra til å sikre en
god og forsvarlig tilbakeføring til samfunnet etter
gjennomført straff.

Evalueringen av forebyggingstiltak mot radi-
kalisering under straffegjennomføring fra 2022
viste at det var delte meninger om hvordan samar-
beidet mellom radikaliseringskontakter, koordina-
torer og eksterne samarbeidspartnere fungerer.
Over halvparten syntes imidlertid samarbeidet
med PST og politiet fungerte godt.136

For omtale om informasjonsdeling mellom kri-
minalomsorgen, PST og politiet (Infoflyt) vises
det til kapittel 34 Taushetsplikt og informasjons-
deling.

133 Ravndal og Tandberg 2023
134 25. juni-utvalget 2023, s. 32

135 Kriminalomsorgen 2018
136 Rambøll 2022
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Kapittel 26
Kommunene

Norge har 357 kommuner med stor variasjon i
størrelse i både areal og innbyggertall. Alle kom-
muner har ansvar for å levere tjenester til sine inn-
byggere gjennom hele livet. Dette inkluderer bar-
nehage, grunnskole, helse- og omsorgstjenester
og sosiale tjenester, i tillegg til andre oppgaver
som for eksempel bibliotek og kulturtilbud. Kom-
munene har også ansvar for spesialiserte opp-
gaver som barnevern, rus og psykisk helse.1

Mens kapittelet om justissektoren handler om
forebygging av voldelig ekstremisme, har kom-
munene en viktig rolle i forebygging av både vol-
delig ekstremisme og ekstremisme som aktiv
motstand mot demokrati og menneskerettigheter.
Kommunen har oppgaver på alle nivåer i forebyg-
gingstrekanten. Kommunens byggende arbeid
handler blant annet om å sørge for gode lokalsam-
funn der innbyggerne har tilhørighet og et godt
liv. Kommunens oppgaver innenfor universell
forebygging av ekstremisme finnes for eksempel
innen skole og fritidsklubber, og på selektivt nivå
å tilby tjenester til innbyggere som i kortere eller
lengre perioder har behov for støtte og bistand.
Når det gjelder indikativ forebygging, kan kom-
munen håndtere radikaliseringsbekymringer om
enkeltpersoner. Flere kommuner jobber også
med reintegrering av radikaliserte personer, for
eksempel ved bruk av mentor eller i tverretatlige
team ved tilbakeføring etter endt soning.

Kommunenes selvstyre står sterkt i Norge, og
er fastsatt i Grunnloven § 49 andre ledd. Kommu-
nene utøver sitt selvstyre innenfor nasjonale ram-
mer, og av kommuneloven § 2-2 følger det at «selv-
styret bør ikke begrenses mer enn det som er
nødvendig for å ivareta nasjonale mål». Det er føl-
gelig stor variasjon i hvordan ulike tjenester arbei-
der og er organisert i ulike kommuner, inkludert
hva gjelder forebygging av radikalisering og
ekstremisme.

Dette kapittelet handler om ulike kommunale
aktørers arbeid og roller i det forebyggende arbei-
det. Kommunale tjenester innenfor skole, helse og
Nav omtales i etterfølgende kapitler. Det samme
gjelder samhandlingsarenaer, inkludert SLT.

26.1 Demokratibygging i kommunen

26.1.1 Deltakelse i demokratiet
Arbeidet med forebygging av ekstremisme i bred
forstand handler både om å arbeide mot gruppefi-
endtlighet og antidemokratiske holdninger og om
å bygge opp demokratisk motstandskraft. Kom-
munene er en grunnleggende del av det norske
demokratiet, og lokaldemokratiet bidrar til nær-
het mellom folkevalgte og innbyggere.2

Et velfungerende lokaldemokrati med gode og
åpne politiske debatter der alle har mulighet til å
delta, er et mål i seg selv. Gjennom lokaldemokra-
tiet kan unge og gamle engasjere seg i politiske
enkeltsaker eller partier. Mange kommuner har
også egne arenaer for lokalt demokrati i bydelen
eller lokalsamfunnet, for eksempel lokalsamfunns-
utvalg eller lignende strukturer.

En synkende valgdeltakelse har både bekym-
ret og vekket debatt de siste årene.3 Flere kom-
muner har tatt grep for å bøte på dette, og det er
drevet omfattende kampanjer for å få opp valgdel-
takelsen både fra det offentlige, sivilsamfunnet og
norske fagforeninger. Det er imidlertid usikkert
hvilke tiltak som har effekt på valgdeltakelsen.4
En annen utfordring er et polarisert debattklima
med trusler og hets mot politikere som kan heve
terskelen for å engasjere seg.5

1 NOU 2023: 9 

2 NOU 2023: 9 
3 Taraku og Lysne 2022
4 Regjeringen 2020b
5 Se omtale i kapittel 11.2 Trusler og ekstremistisk vold mot

myndighetspersoner, politikere og samfunnsdebattanter



224 NOU 2024: 3
Kapittel 26 Felles innsats mot ekstremisme: Bedre vilkår for det forebyggende arbeidet

Det formaliserte lokale medvirkningsdemokra-
tiet er et annet eksempel på gode «demokratisko-
ler». Dette gjelder råd for personer med nedsatt
funksjonsnedsettelse, råd for eldre og ungdoms-
råd.6 Disse er regulert i kommuneloven § 5-2.7

En utfordring i arbeid med å bygge demokra-
tisk motstandskraft er at mange av arenaene som
nevnes, primært retter seg mot barn og unge. Det
finnes imidlertid noen arenaer som når hele
befolkningen. Dette gjelder nødvendigvis politik-
ken og ovennevnte eldreråd. Et annet eksempel
på dette er bibliotekene. De har blitt omtalt som
«demokratihus»8, og er fremholdt som bidragsy-
tere til styrking av demokratiet i inneværende
bibliotekstrategi.9 Bibliotekene representerer tra-
disjonelt kunnskap, lærdom og tilgang på bøker
og andre skriftlige kilder. Moderne bibliotek er
også møteplasser som er gratis, og som alle deler
av befolkningen har tilgang og mulighet til å
bruke. Mange biblioteker arrangerer foredrag og
debatter og representerer slik en lokal demokra-
tisk arena for offentlig samtale. Bibliotekene kan
også ha andre positive byggende effekter som til-
hørighet og fellesskap. Stortinget har bedt regje-
ringen sørge for at bibliotekene fortsetter å ha en
viktig rolle i å fremme demokratiforståelse i sam-
funnet.10

26.1.2 Bygging av demokratiske ferdigheter 
hos barn og unge

Barnehager, skoler og sivile organisasjoner er vik-
tige arenaer for demokratisk trening. Det formali-
serte elevdemokratiet med klasseråd og elevråd
og ungdomsråd i norske skoler11 og kommuner
kan være en god arena for barn og unge for å
trene demokratiske ferdigheter og få kunnskap
om demokratiske og politiske prosesser. Kommi-
sjonen har møtt representanter fra ungdomsråd i
sitt arbeid og har merket seg engasjementet og
fått inntrykk av at rådet er en viktig kanal for
kunnskap og medvirkning. Det finnes også flere
regionale fora hvor barn og unge kan lære demo-
krati og medvirkning, for eksempel ungdomsråd i
fylker, ungdomsråd knyttet til helseforetak eller
egne ungdomsutvalg i frivillighet og sivilsamfunn.

En del kommuner har ulike prosjekter og til-
tak med konkret mål om å bygge demokratisk
kultur og ferdigheter hos barn og unge. Kommi-
sjonen besøkte for eksempel Demokratiprosjektet
ved Samsen kulturhus i Kristiansand kommune
høsten 2022. Demokratiprosjektet er en møteplass
for unge som vil uttrykke sine meninger og hvor
ungdommene kan lære om ytringsfrihet, demo-
krati og hvordan man kan vise sine meninger. Det
er et mål at medlemmene i prosjektet skal være
sammensatt av personer med ulike erfaringer og
synspunkter.12 Demos i Fredrikstad kommune er
et prosjekt som skal fremme demokratisk kompe-
tanse gjennom å øve på kritisk tekning, evne til å
formidle egne standpunkter muntlig og skriftlig,
dialogkompetanse og andre former for demokra-
tisk deltakelse og påvirkning.13 Fredrikstad kom-
mune har hatt gode erfaringer med etableringen
av Demos-møteplassen Dyp debatt, som er et sam-
arbeid med de videregående skolene, kommunen
og Litteraturhuset. Elever møtes jevnlig til debat-
ter og møter med samfunnstema som er kom-
pliserte eller kontroversielle, som høyreekstre-
misme, rasisme, fordommer og populisme.14

26.2 Møteplasser for barn og unge

Det finnes flere kommunale fritidstilbud som kan
fungere byggende og forebygge både voldelig
ekstremisme og også ekstremisme i bred for-
stand. Dette kan være tradisjonelle fritidsklubber,
kombinasjon av hjelpetjenester eller andre type
fritidstilbud som spillhus, selvstyrte ungdomshus
og kulturhus.15 Disse kan fungere som byggende
arenaer ved å bygge og forsterke fellesskap som
barn og unge kan inngå i, ved at voksne ansatte
kan bygge relasjoner med ungdomsgrupper og
individer ved å tilby aktiviteter og opplevelser som
skaper samhold og mestring. Disse tjenestene
kan også være relevante som arenaer for trening
på demokratisk praksis, for eksempel gjennom
klubbråd og -styrer.

Sosiale møteplasser og arenaer er viktige for
innbyggere i alle aldre. I møte med kommisjonen
har ungdom og barne- og ungdomsorganisasjoner
etterlyst sosiale møteplasser. Noen har også frem-
hevet at disse må gi rom for mangfold og være
flerkulturelle. De har også etterlyst «trygge rom»
for diskusjon og uenighet, som ikke er knyttet opp6 Forskrift om medvirkningsordninger 2019

7 Se også Regjeringen 2020a; Kommunal- og distriktsdepar-
tementet 2023a

8 Kulturdepartementet og Kunnskapsdepartementet 2019
9 Kultur- og likestillingsdepartementet 2023c
10 Dokument 8:246 S (2022–2023), Innst. 93 S (2023–2024)
11 Opplæringsloven §§ 11-2 og 11-6

12 Samsen kulturhus u.å.
13 Fredrikstad kommune 2022
14 Kruse 2018
15 Det vises til omtale av sivilsamfunnsarenaer i kapittel 30

Sivilsamfunnet
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til en bestemt aktivitet.16 Mange kommuner og
bydeler tilbyr ulike møteplasser, og samarbeider
ofte med frivillige og ideelle aktører i dette arbei-
det.

En fritidsklubb17 har som formål å gi ungdom-
mer en møteplass hvor de kan tilbringe fritid
sammen med jevnaldrende. De fleste fritidsklub-
ber driftes av kommunen, men det finnes også
klubber og møteplasser i regi av aktører i sivil-
samfunnet. Felles for fritidsklubbene er at de er
møteplasser hvor unge kan komme sammen uten
forpliktelser til oppmøtefrekvens eller betaling.
Dette er arenaer tilrettelagt for å bygge sosiale
relasjoner mellom barn og unge og for å bidra til
trygge oppvekstmiljøer.18 De bidrar også til styr-
king av demokratisk motstandskraft.

De siste årene har det blitt stadig færre norske
fritidsklubber. Redd Barna er bekymret for ned-
gangen i antall fritidsklubber i Norge og er kri-
tiske til at fritidsklubber har utfordrende økono-
miske kår. De ønsker en lovfesting av barns rett til
en møteplass i sitt nærmiljø.19

26.3 Utekontakt

Mange kommuner har etablert en ordning med
utekontakter for å løse det forebyggende og opp-
søkende arbeidet rettet mot ungdommer. Formå-
let med utekontakter eller oppsøkende tjeneste er
å sikre at ansatte fra kommunen kan være til stede
på dag- og kveldstid på de arenaene hvor ungdom
befinner seg.

Utekontaktordningen kan organiseres på ulike
måter:
 • I Oslo kommune retter utekontaktene sitt

arbeid mot ungdom i alderen fra 10 til 23 år.
Utekontakten i Oslo kan hjelpe ungdommer
ved å gi råd og veiledning, sette i gang tiltak for
grupper og enkeltungdommer, svare på spørs-
mål om rus og gi omsorg, hjelp og støtte.20

 • I Bodø kommune retter utekontaktene seg mot
ungdom mellom 13 og 18 år. Tjenesten i Bodø
har eksistert siden 1973 og skal bidra til aktivt
arbeid med «å sikre at Bodø kommune skal
være en god kommune å vokse opp i for alle
barn og unge».21

16 Kommisjonens møter med ungdom, jf. vedlegg 1. Inn-
spillsmøte med barne- og ungdomsorganisasjoner, 7.
februar 2023 

17 Kan også kalles ungdomshus, ungdomskafeer, kulturhus
for ungdom

18 Redd Barna 2021

Boks 26.1 U16 i Tromsø kommune
U16 er et tverretatlig og tverrfaglig profesjons-
fellesskap, og ble etablert i 2019 som en respons
på politiets, konfliktrådets og barneverntjenes-
tens bekymringer for økning av vold, trusler og
rus knyttet til ungdom helt ned i 13-årsalderen.1  

Formålet med U16 er å redusere og forebygge
rus, kriminalitet og utenforskap blant unge i
Tromsø ved å jobbe for at barn og unge opplever
anerkjennelse, mestring og tilhørighet på arena-
ene hjem, skole og fritid.2 Målgruppen er 10-16 år.

En viktig del av profesjonsfelleskapets arbeid
er å samarbeide med eksisterende tiltak i tillegg
til å utvikle nye, herunder rådgivning til foreldre
og foresatte, temamøter, møteplasser for barn
og unge, praksisplasser, alternative mestringsa-
renaer samt mentorordning for unge med utfor-
dringer på arenaene skole, hjem og fritid.  Men-
torordningen er U16 sitt viktigste tiltak. Mento-
rer er unge voksne som er ansatt på timebasis i
Tromsø kommune.  De tilbyr anerkjennelse,

mestring og tilhørighet gjennom positive aktivi-
teter, bidrar i samarbeidet mellom hjem, skole
og andre hjelpeinstanser.3

Faglig forankring og inspirasjon for U16 er
blant annet systemisk tilnærming til barnet og
familien, relasjonsteori og resiliens. Det forskes
på U16 og mentorordningen i regi at UiT Nor-
ges arktiske universitet, Regionalt kunnskaps-
senter for barn- og unge.4 Første publikasjon fra
følgeforskningsprosjektet er tilgjengelig i Tids-
skrift for familierett, arverett og barnevernretts-
lige spørsmål.5 
1 Om Implementering av profesjonsfellesskapet U16 (under

16 år), se UiT Norges arktiske universitets nettside fra
2023 om U16 sin mentorordning i Tromsø kommune.
Bæck, Holm og Larsen 2022

2 Tromsø kommune u.å.-a
3 Tromsø kommune u.å.-b
4 Universitetet i Tromsø u.å.-c
5 Holm, Jacobsen og Larsen 2023

19 Redd Barna u.å.
20 Oslo kommune u.å.-c
21 Bodø kommune 2021, s. 2
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 • Utekontakten i Kvam kommune skal være et
oppsøkende og lett tilgjengelig tilbud for barn
og unge voksne mellom 13 og 20 år og drifter
blant annet «ungdomsbasen», som er et treff-
sted for ungdom i målgruppen.22

 • I Hamar kommune har de valgt å organisere ute-
kontakten som en del av kommunens SLT. Ute-
kontakten er en sentral aktør i kommunens psy-
kososiale og forebyggende ungdomsarbeid.23

 • I Bergen oppsøker feltarbeiderne ved utekon-
takten barn og unge på offentlige- og digitale
arenaer og på ulike skoler, både på dagtid,
kveld og natt. Formålet er å avdekke hjelpebe-
hov, motivere til endring og sikre den enkelte
videre oppfølging.24 Utekontakten opplever
arbeidet på digitale arenaer som en sentral del
av sitt arbeid, men har også støtt på utfordrin-
ger hva gjelder personvern, særlig med tanke
på barn og unges deling av personsensitive
opplysninger.

22 Kvam herad 2022
23 Hamar kommune 2023
24 Bergen kommune 2024

Boks 26.2 Eksempelsak II – vellykket forebygging
En kvinne i 20-årene hadde ulike risiko- og sår-
barhetsfaktorer, som ingen fast bopel, ingen
utdanning eller jobb og dårlig forhold til nær-
meste familie. Hun hadde også dårlig psykisk
helse, ingen oppfølging fra helsetjenester og
ingen kontakt med Nav. Det var ingen rushisto-
rikk. Hun var etnisk norsk og hadde konvertert
til islam. Hun kjente til Utekontakten via oppsø-
kende arbeid og hadde god relasjon til noen
feltarbeidere. Hun kontaktet Utekontakten og
opplyste at hun hadde fått en betalt reise til en by
i Europa, der hun befant seg da hun tok kontakt,
og skulle videre for å gjøre humanitært arbeid i et
muslimsk land, muligens Syria. Hun ønsket å
høre Utekontaktens vurdering før hun reiste
videre. Etter flere samtaler med kvinnen fikk Ute-
kontakten hjulpet henne hjem, med veiledning

fra kommunens tverretatlige gruppe for forebyg-
ging av radikalisering, som kun fikk en anony-
misert versjon av saken. Etter at den tverretatlige
gruppen hadde et møte med kvinnen da hun kom
hjem, fikk de samtykke fra henne til å diskutere
saken med fullt navn. Politiet ble også informert
og hadde samtaler med henne. Hun takket ja til
tilbud om mentor, hvor en sosialarbeider med
muslimsk bakgrunn ble valgt. I den første tiden la
mentoren stor vekt på psykisk og fysisk helse.
Både fastlege, DPS og Nav ble involvert, og hun
fikk hjelp til å få seg leilighet. Det ble opprettet
ansvarsgruppe med Nav, fastlege, DPS og men-
tor. Etter ett år med mye mentoroppfølging klarte
kvinnen seg fint, men hadde jevnlig kontakt med
mentor i enda ett år.

Boks 26.3 Trygg Digital By
Trygg Digital By er et konsept under organi-
sasjonen Nordic Safe Cities som tar sikte på å
bistå nasjonale og lokale aktører med å kart-
legge digitalt demokrati og skape nye forebyg-
gende og databasebaserte digitale innsatser
gjennom tverrfaglig samarbeid mellom kom-
munen, sivilsamfunnet og politiet.  I 2024 er
følgende norske kommuner med i samarbei-
det;  Kristiansand (NO), Bodø (NO), Tromsø
(NO).

Trygg Digital By bruker egenutviklede
algoritmer og analyseverktøy til å analysere
offentlige samtaler på nettet, både på lokalt og
nasjonalt nivå, for å identifisere hvem som ska-
per hat, hvem hatet retter seg mot og hvilke
temaer som skaper polariserende nettsamtaler.

Målet er å gi lokale fagpersoner og kom-
muner en dypere forståelse av utfordringene
og deretter utvikle og utstyre kommunene
med kjente og nye verktøy for å styrke deres
digitale forebyggingsarbeid lokalt.1

1 Nordic Safe Cities u.å. 
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26.4 Kommunens arbeid med 
forebygging av voldelig 
ekstremisme

26.4.1 Kommunens rolle i det forebyggende 
arbeidet mot voldelig ekstremisme

Kommunens rolle i det forebyggende arbeidet
mot radikalisering og voldelig ekstremisme har
vært fremhevet i regjeringens handlingsplan
siden den første kom i 2010. Kommunen er viktig i
det forebyggende arbeidet mot voldelig ekstre-
misme fordi mange forebyggende tiltak ligger til
kommunale aktører, for eksempel knyttet til hel-
setjenester, bolig og utdanning.25 Ulike kommu-
nale aktører er også i kontakt med mange innbyg-
gere, og kan fange opp de som «faller utenfor».26

I regjeringens handlingsplan mot radikalise-
ring og voldelig ekstremisme er kommunen stort
sett omtalt i generelle ordelag. I møte med kom-
misjonen har flere kommunale aktører tatt til orde
for at kommunene mangler et tydelig mandat i
arbeidet med forebygging av voldelig ekstre-
misme, noe som skaper usikkerhet og stor varia-
sjon mellom kommuner. Flere kommuner kommi-
sjonen har vært i kontakt med har ikke arbeidet
med radikalisering og voldelig ekstremisme før
det faktisk har oppstått en konkret radikalise-
ringsbekymring eller etablering av et ekstremis-
tisk miljø. Usikkerhet rundt kommunens rolle og
mandat kan gjøre det vanskelig å sikre at feltet får
tilstrekkelig prioritet og ressurser. Det kan også
oppstå usikkerhet om lovlighet av forebyggende
tiltak som mangler forankring i lovverket.

Kommisjonen har også fått innspill om at usik-
kerheten og det manglende mandatet til kommu-
nen kan føre til konkrete utfordringer med doku-
mentasjon av arbeidet som utføres, og dermed også
kvalitetssikring av tjenestene som gis. Eksempler
på dette kan være hvor og hvordan et mentortiltak
skal dokumenteres. Skal mentortiltaket gis gjen-
nom en allerede eksisterende kommunal tjeneste?
Og hvis ikke – hvor skal arbeidet da dokumenteres?
Dersom kommunen er part i drøftelser av bekym-
ringer, hvor dokumenteres vurderingene som gjø-
res? I evalueringen av politiets radikaliseringskon-
taktordning i 2023 ble det anbefalt at kommunene
får et tydeligere mandat på dette feltet.27

Selv om kommunens mandat i det forebyg-
gende arbeidet mot voldelig ekstremisme er usik-
kert, er det mange kommuner som gjør mye for å

forebygge voldelig ekstremisme. Flere kommuner
har eller har hatt egne handlingsplaner som
omfatter hatkriminalitet, radikalisering og volde-
lig ekstremisme.28 Kristiansand kommune har for
eksempel en kriminalitetsforebyggende plan som
også inkluderer radikalisering og voldelig ekstre-
misme.29 Færder kommune har en handlingsplan
mot hatefulle ytringer, radikalisering og voldelig
ekstremisme.30 Handlingsplaner kan bidra til å
gjøre kommunen mer oppmerksom på problem-
komplekset, tydeliggjøre hvem som har ansvar for
hva, og forankre målet om bedre samordning
internt i kommunen.31 Det kan også bidra til
lokalt søkelys på voldelig ekstremisme og være et
signal til lokalbefolkningen om at lokale myndig-
heter bidrar i dette arbeidet.

Forebyggingen av voldelig ekstremisme i nor-
ske kommuner skjer innenfor arbeidet og struktu-
rene som allerede er etablert, og som ikke er spe-
sielt rettet mot ekstremisme. Noen kommuner
som benytter seg av SLT-modellen, har implemen-
tert arbeidet med å forebygge radikalisering og
voldelig ekstremisme der.32 Det varierer hvordan
arbeidet er innrettet, og hvilke funksjoner og rol-
ler som er involvert i kommunene. Hvilke kom-
munale aktører som involveres i å håndtere en
konkret radikaliseringsbekymring, kan også
avhenge av blant annet personens alder, sakens
natur og alvorlighetsgrad.

Slik kommisjonen forstår det, møter mange
norske kommuner utfordringer med radikalise-
ring på samme måte som de møter kjente utfor-
dringer, som for eksempel rus og boligmangel.
Overføringsverdien kan imidlertid være begren-
set. Ekstremisme og radikalisering er særegne
fenomener som kan kreve andre tiltak enn de
kommunen allerede kjenner.33 En av grunnene til
at kommunen har samme tilnærming til så ulike
utfordringer, er mangel på kunnskap.34 Mangel på
kunnskap kan gjøre det vanskelig å identifisere
personer i risikosonen. Kommunen kan i verste
fall ikke innse at det er behov for å sette inn tiltak.
Mange små kommuner vil ha få eller ingen saker,
og får derfor ikke trening i å håndtere slike

25 Lid, Winsvold, Søholt, Hansen, Heierstad og Klausen 2016
26 Justis- og politidepartementet 2010, s. 21
27 Tandberg og Ravndal 2023

28 Eksempler på kommunale handlingsplaner: Bærum kom-
mune, Samordning av lokale rus- og kriminalitetsforebyg-
gende tiltak og Oslo politidistrikt 2019; Drammen kom-
mune 2022

29 Kristiansand kommune 2021
30 Færder kommune 2023
31 Proba samfunnsanalyse 2023b
32 Se nærmere omtale i kapittel 33 Samarbeid mellom aktører

i det forebyggende arbeidet
33 Lid og Heierstad 2019a
34 Lid og Heierstad 2019a
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Boks 26.4 Intervju med Verdal kommune og Levanger kommune
Ekstremismekommisjonen har høsten 2023
vært i kontakt med kriminalitetsforebyggende
rådgivere i Verdal og Levanger kommune, om
deres erfaringer med arbeidet med å forebygge
radikalisering og ekstremisme. Kommunene
har erfaring med fremmedkrigere som dro til
IS. Nedenfor følger utdrag fra et intervju med
rådgiverne. 

Hva tenker dere er den største utfordringen for
kommuner når det gjelder å skulle forebygge radi-
kalisering og ekstremisme?

Det vi opplever som den største utfordringen
når det gjelder forebygging, er ansattes, innbyg-
geres og enkelte samarbeidsaktørers fenomen-
kunnskap. Ofte opplever vi at andre synes det er
skummelt eller farlig å snakke med innbyggere
om radikaliseringsuttrykk. Vi ser ofte at vi kom-
mer i en situasjon hvor førstelinjen kjenner på
en usikkerhet og ønsker at andre snakker med
og følger opp med utgangspunkt i førstelinjens
bekymring. Det kan føre til at bekymringer går
alt for langt før de blir håndtert.

Vårt mål i forebyggingen er å øke kunnskap
og trygghet, slik at det blir like naturlig for før-
stelinjetjenesten å stille spørsmål og undre seg
over bekymringer for radikalisering, som kjær-
lighetssorg, selvskading eller bekymring for at
en ungdom utsettes for vold i heimen.

Det er derfor viktig å følge opp diskusjoner i
klasserom og utfordre hverandre når det gjelder
radikale meninger. En radikal mening er ikke
automatisk lik at vedkommende er radikalisert
og kan ty til vold for å oppnå målet. Denne sam-
talen skal ikke gjennomføres av «noen andre»,
men av den som har den beste relasjonen. Når
det gjelder dette emnet, kan det fort blir en still-
het i klasserommet i stedet for at det stilles åpne
spørsmål. Når det åpnes for diskusjoner, kan det
være med på å øke kunnskap og snu hatuttrykk
eller ekstreme radikale uttrykk. 

Hvilke aktører samarbeidet kommunen med,
og hvordan opplevde dere samarbeidet da deres
kommuner hadde innbyggere med kjent radikali-
sering?

Da kommunene fikk kjennskap til utreiste
innbyggere, var viktige samarbeidsaktører hel-
seforetaket, PST, lokalt politi, kommuneover-
lege, ordfører og kommunedirektør. Helsefore-
taket og PST var i denne sammenhengen svært
viktige eksterne samarbeidsaktør, spesielt for
SLT-koordinatorene. Det var ingen automatikk i
samarbeid mellom disse aktørene, og SLT-
ansvarlig ble en viktig koordinator for å få på
plass et samarbeid.

Når en fremmedkriger først returnerer og
blir dømt, opplever vi fra kommunene at fengse-
let har en god modell for arbeid med ansvars-
grupper/samarbeidsgrupper. Vi har flere gan-
ger reflektert over at hvis alle dømte i norske
straffesaker hadde hatt tilbud om samme type
oppfølging, ville sannsynligvis tilbakefallspro-
senten vært lavere.

Gode ansvarsgruppemøter gjør kommu-
nene i stand til å rigge gode tilbud når dømte er
ferdig sonet og skal tilbake til samfunnet.

Har dere et råd om kommunenes arbeid på fel-
tet?

Alle kommuner i Norge, uavhengig av stør-
relse, kan komme borti innbyggere som står i
fare for å bli eller har blitt radikalisert. Økt for-
ståelse av og kunnskap om radikalisering blir
derfor viktig for å kunne forebygge godt eller
bidra med avradikalisering. Det er lett å tro at
det kun er innbyggere i de store byene som radi-
kaliseres, og at det ikke angår oss i de små kom-
munene.

De små kommunene har heller ikke mulig-
het til å rigge et stort apparat som står klart hvis
problemstillingen dukker opp. Det bør derfor til-
rettelegges for en modell som er enkel for alle
kommuner, uavhengig av størrelse eller struk-
tur, å håndtere/bruke. Vi er for kommuners
selvråderett, men enkelte fagfelt, som dette, bør
følge en fast struktur og krav fra departement
og bør komme med en tydelig kommandolinje
og tiltaksplan.
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saker.35 En desentralisert tilnærming kan også
føre til at mindre kommuner håndterer få saker,
slik at tjenestene får lite trening i innsatser og til-
tak.36 Manglende overbyggende støtte for kom-
munene på feltet er også en utfordring.37

26.4.2 Reintegrering og mentorordninger 
i norske kommuner

Flere kommuner startet å utvikle mentorordnin-
ger i 2015 for å følge opp personer involvert i vol-
delig ekstremisme, blant andre dem som blir løs-
latt etter soning og skal tilbake til sine hjemkom-
muner.38 En mentor kan brukes både i et forebyg-
gende perspektiv og til å hjelpe mennesker ut av
et ekstremt verdensbilde eller ekstreme grupper.
Regjeringen utarbeidet i 2017 en veileder for kom-
muner som ønsker å etablere en mentorordning i
arbeidet mot radikalisering.39 En mentor skal
kunne hjelpe med kommunale prosesser for å
minske følelsen av utenforskap og å knytte men-
teen sterkere til samfunnet.

RVTS Vest tilbyr opplæring for mentorer. Men-
torene får opplæring i radikalisering og voldelig
ekstremisme som fenomen og prosess. Utsko-
lerte mentorer får tilbud om å delta i regionale
mentornettverk koordinert av de ulike RVTS-ene
avhengig av regional tilhørighet.40 Arbeidet med å
reintegrere hjemvendte fremmedkrigere har blitt
en viktig oppgave i enkelte kommuner41 og RVTS
har deltatt i kommunale og interkommunale nett-
verk der temaet er ivaretakelse av returnerte
fremmedkrigere og deres familier.

26.5 Barnevernet

Barnevernets oppgave er å beskytte barn mot
omsorgssvikt og sikre barn trygghet og
utviklingsmuligheter.42 Barnevernet er delt i en
kommunal del (barnevernstjenesten) og en statlig
del som har ansvar for barne- og familievernet
(Bufetat). Det er Barne-, ungdoms- og familiedi-
rektoratet (Bufdir) som er faglig direktorat for
hele barnevernet og etatsstyrer av den statlige
delen.43 Barnevernets arbeid er regulert av bar-
nevernsloven, og de skal sikre at barn og unge
som lever under forhold som kan skade helse og
utvikling, får nødvendig hjelp, omsorg og beskyt-
telse.44 Barnevernet har det samme ansvaret for å

35 Kommisjonens møte med Kommunesektorens interesseor-
ganisasjon (KS), 2. mars 2023. En NKVTS-rapport om psy-
kisk helse og forebygging av ekstremisme som ble publi-
sert da denne rapporten var i avslutningsfasen, peker blant
annet på at ekstremisme også kan oppstå i kommuner som
ikke har kapasitet eller kompetanse til å håndtere proble-
matikken. «Det er dermed nødvendig i større grad å over-
føre kunnskap og informasjon på tvers av kommunene slik
at eksisterende kompetanse og praksis kan formidles på
nasjonalt nivå. Det brede forebyggingsarbeidet må foran-
kres både lokalt og nasjonalt.» Hellevik 2024, s. 68

36 Presentasjon av Stian Lid på kommisjonsmøte, 15. mars
2023 

37 Kommisjonens møte med KS, 2. mars 2023 og med Justis-
og beredskapsdepartementet, 5. desember 2022 

Boks 26.5 Eksempelsak III – 
vellykket forebygging

Barnevernet mottok en bekymringsmelding
om en gutt på ungdomsskolen som hadde
bodd kort tid i Norge. Han bodde med én for-
elder, ønsket seg tilbake til hjemlandet til den
andre forelderen og var dårlig integrert. Det
ble observert at gutten uttrykte konservative
religiøse synspunkter hjemme og på skolen.
Familien var bekymret for guttens nettaktivi-
tet. Det viste seg at han var i kontakt med ter-
rororganisasjoner på nett og med imamer som
hadde en ekstrem tolkning av Koranen. Både
gutten og forelderen samtykket til oppfølging
av tverretatlig gruppe i kommunen, hvor infor-
masjon kunne deles mellom ulike etater, inklu-
dert politiet. Foreldre ble tilbudt foreldrevei-
ledning via barnevernstjenesten. Gutten fikk
mentoroppfølging av en som hadde kunnskap
om islam og snakket guttens morsmål. Mento-
ren hjalp gutten med å få andre religiøse for-
bilder og til å utvikle kildekritisk kompetanse.
Mentor var også i tett kontakt med begge for-
eldre underveis. Gutten ble også tilbudt blant
annet bedre språkopplæring og lønnet arbeid i
bedrift. Tiltakene var vellykkede. Mentorløpet
varte i over to år med en gradvis nedtrapping.
Gutten hadde ved endt tiltak et sunt nettverk
av venner, gode skoleresultater og en annen
tolkning og tilnærming til islam enn før.

38 Christensen og Bjørgo 2018
39 Regjeringen 2017
40 Mentorradikalisering u.å.
41 Lid og Heierstad 2019a
42 Bufdir u.å.-a
43 Barne- og familiedepartementet 2023b Oslo kommune har

en annen organisering som innebærer at kommunen har
ansvaret også for den delen av barnevernet som ellers er
statlig, se barnevernsloven § 16-6

44 Barnevernsloven § 1-1
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følge opp barn som er asylsøkere, som de har for
andre barn i Norge.

Gjennomgangen av risiko- og sårbarhetsfakto-
rer i rapportens del IV viser at mange forhold som
kjennetegner norske radikaliserte springer ut av
deres barndom. Dette kan for eksempel være dår-
lig omsorg, tap av omsorgsperson eller vold i
hjemmet. Dette kan skje lenge før en person er i
en radikaliseringsprosess. Det er barnevernets
rolle å forebygge og avverge at barn vokser opp
under forhold de kan ta skade av. For å sette inn
tiltak er barnevernet avhengig av informasjon, for
eksempel gjennom en bekymringsmelding. Etter
barnevernsloven § 13-2 har alle som arbeider i for-
valtningen meldeplikt til barnevernet på gitte vil-
kår.

Ut over å redusere risiko- og sårbarhetsfakto-
rer for radikalisering kan barnevernet ha en rolle
når et barn går inn i en radikaliseringsprosess. I
slike saker kan barnevernet følge opp barnet og
familien, for eksempel i form av hjelpetiltak etter
barnevernloven kapittel 3. Dersom lovens vilkår
er oppfylt, kan barneverns- og helsenemnda fatte
tvangsvedtak. I saker som gjelder barn av radikali-
serte kan det også være aktuelt for barnevernet å
involvere seg.45 Barnevernet kan iverksette frivil-
lige tiltak, som dialog med barnet eller familien.

Barnevernet kan oppdage tegn på radikalise-
ring hos barn og voksne som er i kontakt med tje-

nesten. For å kjenne igjen bekymringstegn og
sette inn riktige tiltak må ansatte ha fenomen-
kunnskap og kjennskap til effektive forebyggende
strategier. Det kan ofte være behov for å sam-
handle med andre aktører som jobber mer direkte
med radikalisering og ekstremisme.46

45 Se omtale av barnevernets rolle i 25. juni-saken i kapittel
34.10 46 Taushetsplikt og informasjonsdeling er omtalt i kapittel 34

Boks 26.6 Alle har et ansvar – 
Hva mener ungdom?

Hva kan ungdom gjøre for å forebygge
ekstremisme:

«Vi kan lære om det på skolen, og snakke
med andre om det.»

«Sjekke begge sider av en sak, for ikke å
bli overbevist om den ene siden.»

«Man kan snakke mer om det og aner-
kjenne dem som har disse meningene.»

«Ignorere.»
«Forske på hva som gjør at de oppfører seg

sånn, og prøve å forandre på det.»
«Lære mer om det på skolen fra tidlig

alder, slik at man vet hva man risikerer å bli
utsatt for, og sånn.»1

1 Utdrag fra ungdommers tanker om ekstremisme i
kommisjonens møte med ungdom, jf. vedlegg 1
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Kapittel 27
Skolen

Skolen er en fellesarena i samfunnet hvor alle som
vokser opp i Norge, møtes. Derfor kan skolen ha
stor betydning i å forebygge ekstremisme i bred
forstand. Skolens forebyggende arbeid handler
primært om de nedre nivåene i forebyggingstre-
kanten, det byggende og universelt forebyggende
arbeidet, særlig demokratibygging. Skolen kan
også ha en rolle i selektivt forebyggende arbeid
for å redusere risiko- og sårbarhetsfaktorer hos
enkeltelever og i indikativ forebygging ved en
alvorlig bekymring om voldelig ekstremisme.
Skole og utdanning kan også være viktige arenaer
og virkemidler i reintegrerende arbeid. Skolens
praksis skal likevel ikke preges av tanken om
samfunnssikkerhet. En slik tilnærming kan bidra
til å svekke elevenes rettigheter og begrense
muligheten deres til fullverdig deltakelse og utvik-
ling. Skolens grunnleggende pedagogiske mandat
og fokus på barnets beste, skal også være ret-
ningsgivende for de tilfellene der skolen fanger
opp og håndterer konkrete radikaliseringsbekym-
ringer.

27.1 Organisering, roller og ansvar i det 
forebyggende arbeidet

Utdanningssektoren omfatter barnehage, grunn-
skole, videregående opplæring, fagskoleutdan-
ning, høyere utdanning og opplæring for voksne.
Nasjonale standarder blir sikret gjennom lov, for-
skrift og lære- og rammeplaner.1

I Norge har alle barn rett til grunnopplæring.2
Kommunene, fylkeskommunene og de frittstå-
ende skolene skal sørge for grunnopplæringen fra
første klasse på barneskolen til fullført videregå-
ende opplæring.3

Det er flere yrkesgrupper som arbeider på
skoler, og som har kompetanse som supplerer
læreres pedagogiske utdanning. Dette er ansatte

som kan ha oppgaver på andre lærings- og aktivi-
tetsområder som er fordelaktig for at elevene skal
få en helhetlig oppfølging. Et «lag rundt barnet»4

er en ambisjon internt i skolen for samarbeid mel-
lom ulike yrkesgrupper. Det har i flere år vært
jobbet med en slik målsetting, og det finnes også
forskning som har pekt på et behov for systema-
tisk og langsiktig satsing på feltet.5

Skolens styringsdokumenter

Opplæringsloven regulerer skolehverdagen i sko-
len og til alle som har opplæring i en bedrift, og
voksne som får grunnskoleopplæring. Gjennom
formålsparagrafen i opplæringsloven § 1-1 har
samfunnet gitt grunnopplæringen et omfattende
mandat. Opplæringen skal gi alle elever ferdig-
heter, holdninger og verdier som setter dem i
stand til å mestre sitt eget liv, delta i arbeids- og
samfunnslivet og ta vare på seg selv og andre i
samfunnet. Alle skal ha mulighet til å realisere sitt
potensial i en inkluderende skole. Skolens formål
inkluderer å «opne dører mot verda og framtida
og gi elevane og lærlingane historisk og kulturell
innsikt og forankring». Gjennom formålsparagra-
fen i opplæringsloven forplikter skolen seg til at
elevene får erfaring med grunnleggende mennes-
keverd og likeverd. Formålsparagrafen fastsetter
også at elevene skal få innsikt i kulturelt mangfold
og lære kritisk tenkning og bidra til kunnskap om
demokratiet. Skolens samfunnsoppdrag er altså
todelt, og inkluderer både sosial og faglig utvik-
ling. Skolen og barnehagens arbeid med å utvikle
inkluderende sosiale og faglige læringsfellesskap
er sentralt i det byggende og forebyggende arbei-
det.

1 Kunnskapsdepartementet 2007
2 Grunnloven § 109; Kunnskapsdepartementet 2017b
3 Prop. 1 S (2019–2020)

4 Laget rundt barnet er et uttrykk for en ambisjon om å sam-
ordne aktører i utdanningssektoren og andre, jf. Proba
samfunnsanalyse 2023c

5 Se eksempelvis Buland, Mordal og Mathiesen 2020; Borg,
Drange, Fossestøl og Jarning 2014; Borg, Christensen, Fos-
sestøl og Pålshaugen 2015; Gjertsen, Hansen og Juberg
2018; Holmøy, Birkrem, Lien og Flaten 2019 
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Læreplanene er forskrifter til opplæringsloven
og styrer innholdet i opplæringen. Læreplanver-
ket består av en overordnet del, fag- og timeforde-
ling og læreplaner i fag.6 Overordnet del av lære-
planverket utdyper verdigrunnlaget i opplærings-
lovens formålsparagraf og de overordnede prin-
sippene fra grunnopplæringen. Overordnet del
beskriver det grunnsynet som skal prege pedago-
gisk praksis i hele grunnopplæringen som men-
neskeverdet, kritisk tenkning og etisk bevissthet
samt demokrati og medvirkning.7 De tverrfaglige
temaene er «knyttet til samfunnsutfordringer som
er aktuelle over tid»8, og skal bidra til å gi elevene
forståelse og kompetanse til å aktivt delta i å løse
disse utfordringene. Grunntanken er at når elev-
ene blir rustet til å foreta selvstendige og kritiske

vurderinger av virkeligheten de møter, kan det
motvirke meningstap og avmaktsfølelse.

27.2 Menneskerettigheter og 
demokratibygging i skolen

27.2.1 Demokrati og kritisk tenkning
Fra barna begynner i barnehagen, skal de delta i
demokratiske prosesser for å få bidra og medvirke i
hverdagen. Ved å delta i barnehagens fellesskap
skal barn få mulighet til å ytre seg, lytte til andre og
respektere andre.9 Barnehagen skal også arbeide
mot diskriminering, fordommer og rasisme.10 Sko-
len skal bidra til å forberede elever til full og like-
verdig samfunnsdeltakelse,11 der hverdagslige
lærings- og sosiale samhandlingsprosesser kan
styrke elevenes demokratiske motstandsdyktighet.

På mange skoler arbeider man med å gi elev-
ene en grunnleggende erfaring av å bli anerkjent
og kjenne tilhørighet, å føle mestring, å bli hørt og
å kunne medvirke. I dette ligger en kraft som kan
motvirke mange av de underliggende faktorene
og drivkreftene bak radikaliseringsprosesser.12

Dette arbeidet gjøres gjennom flere tilnærminger,
som å etablere et inkluderende læringsmiljø, prak-
tisere demokrati og tenke kritisk. I kommisjonens
møter med ungdommer har det blant annet kom-

6 Utdanningsdirektoratet u.å.-a
7 Kunnskapsdepartementet 2017b
8 Meld. St. 28 (2015–2016)

Boks 27.1 Undervisning om 22. juli 
2011

Alle elevene som går ut av 10. klasse, skal ha
lært om terrorangrepene 22. juli 2011. Når og
hvordan er opp til lærerne og skolene.1 I lære-
planene som ble innført i 2020, blir terroran-
grepet nevnt eksplisitt under samfunnsfag for
1. til 10. trinn under det tverrfaglige temaet
demokrati og medborgerskap. Kunnskapen
om 22. juli 2011 kobles til videreutviklingen av
demokratiet på den ene siden og forebygging
av ekstreme holdninger, ekstreme handlinger
og terror på den andre. En slik kobling mel-
lom demokratibygging og terrorforebygging
har blitt kritisert fordi det å fremheve terror
uforholdsmessig mye kan bidra til at elevene
utvikler terrorangst.2  Læring om 22. juli kan
kobles til mange demokratiske problemstillin-
ger og utfordringer, ikke bare terror.3  I 2018
fikk Det Europeiske Wergelandsenteret og
Institutt for lærerutdanning ved NTNU i opp-
drag fra Utdanningsdirektoratet å utvikle et
lærings- og refleksjonsmateriell om 22. juli.
Det er frivillig å bruke, og siden 2020 har det
ligget fritt tilgjengelig på nett.4

1 Kunnskapsdepartementet 2019
2 Sjøen 2023
3 Anker og von der Lippe 2015; Erdal og Granlund 2021
4 Det Europeiske Wergelandsenteret u.å.

9 Forskrift om rammeplan for barnehagens innhold og opp-
gaver 2017

10 Prop. 1 S (2023–2024) 
11 Prop. 1 S (2023–2024)
12 Davies 2009; Davies 2014

Boks 27.2 Kunnskap om vern av 
urfolk og minoriteter

Vern av mindretallet er et viktig demokratisk
prinsipp, og alle deltakerne i skolefellesskapet
må utvikle bevissthet om både minoritets- og
majoritetsperspektiver samt skape rom for
samarbeid, dialog og meningsbryting.1 Dette
krever et profesjonelt skjønn. Som en del av
den demokratiske opplæringen skal elevene
lære om vern av mindretallet. I henhold til de
demokratiske verdiene og prinsippene som er
skissert i den overordnede delen av lærepla-
nen, skal elevene få kunnskap om urfolk og
minoriteter, og hvordan rettighetene deres
skal ivaretas.
1 Kunnskapsdepartementet 2017b
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met frem at det er viktig å snakke om muslimhat,
homo- og transfobi, og andre former for gruppefi-
endtlighet.13 Skolen skal bidra med å forebygge
rasistiske og gruppefiendtlige holdninger og
skape rom for mangfold i fellesskapet.14

I en tid der alle er utsatt for store mengder
med informasjon, kan feilinformasjon og propa-
ganda som sprer antidemokratiske og avhumani-
serende budskap, være vanskelig å identifisere.
Kritisk tenkning er en nødvendig demokratisk
«sikringsmekanisme». I kommisjonens møter
med ungdom har kildekritikk blitt fremhevet som
en vesentlig ferdighet som kan bidra til å fore-
bygge ekstremisme.15 Barn og unge trenger verk-
tøy for å kunne drøfte og vurdere informasjon og
virkelighetsbeskrivelser som de møter, uten at
disse verktøyene i seg selv skal snevre inn ytrings-
rommet eller muligheten for å uttrykke uenighet.
Evnen til kritisk selvrefleksjon er en slik demokra-
tisk sikringsmekanisme. Det å så tvil i møte med
forenklede ideologiske forestillinger og fiendebil-
der kan ha avgjørende betydning for å hindre eller
snu radikalisering.16

Arbeidet med demokrati i skolen har blitt styr-
ket gjennom læreplanverket for Kunnskapsløftet
2020 (LK20). Læreplanverket legger vekt på
kunnskap om demokratiske institusjoner og
ferdigheter for å delta i demokratisk samhandling,
men også konkrete erfaringer med deltakelse og
reell medvirkning. Læring om, gjennom og for
demokrati er nødvendig for å sette elevene i stand
til å bli aktive deltakere i demokratiske proses-
ser.17 Demokratilæring begrenses imidlertid ikke
til klasserommet, men berører samtlige aspekter
av skolehverdagen. Læringen kan omfatte saker i
lokalmiljøet eller på samfunnsnivå som engasjerer
elevene. Demokrati må praktiseres for å læres.
Når elevene kan få kunnskap og utøve demokrati i
praksis ved å faktisk påvirke saker, prosesser og
beslutninger som angår dem i hverdagen, blir
demokratiet troverdig og engasjerende.

Det finnes også flere eksterne aktører som
står for tiltak rettet mot skolen for å forebygge for-
dommer, diskriminering, rasisme og andre nega-
tive holdninger, og eventuelt handlinger, mot
minoriteter, utsatte grupper eller andre.18 De

13 Se vedlegg 1 
14 Prop. 1 S (2023–2024) 
15 Se vedlegg 1
16 Mattsson 2018; Mattsson 2019

17 Stray 2011
18 Det vises i den forbindelse til omtalen av vitneobservasjo-

ner, Freds- og menneskerettighetssentre, og veiviserord-
ningen i del VI Oppgjør, minne og læring og Dembra
nedenfor

Figur 27.1 Kompetanse i demokratisk kultur
Kompetanse i demokratisk kultur. Å leve sammen som likeverdige i kulturelt mangfoldige demokratiske samfunn. Sammendrag.
Kilde: Europarådet 2016. © Council of Europe
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fleste tiltakene er rettet mot ungdomsskoler og
videregående skoler.19

Europarådets referanserammeverk Competen-
ces for democratic culture (RFCDC) er utviklet for
å støtte utdanningssystemer, utdanningsinstitusjo-
ner og profesjonsutøvere i utdanningsfeltet i å
jobbe systematisk med demokrati og medborger-
skap i skolen. «Sommerfuglen», jf. figur 27.1, kan
brukes i skolens profesjonsfellesskap for arbeidet
med undervisning og læringsmiljø.20 Modellen
viser alle de spesifikke verdiene, holdningene, fer-
dighetene, kunnskapen og den kritiske forståel-
sen som gjør en person i stand til å delta effektivt
og hensiktsmessig i en demokratisk kultur.

27.2.2 Å etablere inkluderende og trygge 
skole- og læringsmiljøer

Opplæringslovens kapittel 9 A fastslår at alle
elever har rett til et trygt og godt læringsmiljø, og
forplikter skolen til å jobbe systematisk med
dette.21 Av § 9 A-3 følger det at «[s]kolen skal ha
nulltoleranse mot krenking som mobbing, vald,
diskriminering og trakassering». Nulltoleranse-
prinsippet innebærer at elevene skal bli hørt og
trodd på sin egen opplevelse av situasjonen, og
gjennom aktivitetsplikten er skolen forpliktet til å
iverksette umiddelbare tiltak for å gjenopprette et
trygt skolemiljø for den berørte eleven.22

Demokrati handler om aktiv deltakelse hvor
uenigheter synliggjøres. Når det settes trygge ram-
mer rundt det å være uenig og løse konflikter, vil
både elever og lærere oppleve trygghet, slik at
ulike holdninger og oppfatninger får lov til å
komme frem.23 Å etablere et inkluderende lærings-
miljø på skolen er en måte å styrke demokratisk
motstandskraft på. Ved mange skoler gjøres det et
viktig arbeid med å la elevene oppleve anerkjen-
nelse og tilhørighet, føle mestring og bli hørt. Dette
arbeidet kan motvirke mange av risiko- og sårbar-
hetsfaktorene som inngår i radikaliseringsproses-
ser, og drivkreftene bak radikaliseringsprosesser.24

Ungdommer som kommisjonen har møtt, har truk-

ket frem viktigheten av å ha mulighet til å være
uenige og diskutere ulike tema på skolen. De
ønsker flere trygge rom å diskutere det man er
uenige om. De siste årene har det vært mye opp-
merksomhet på at lærerstudenter og lærere skal
heve kompetansen på og få videreutdanning i
undervisning om kontroversielle temaer,25 og det
er stor etterspørsel etter slike tilbud.

Skolen er forpliktet til å fange opp og håndtere
fordomsfulle uttrykk for å ivareta de berørte elev-
enes rett til et godt og trygt læringsmiljø. Derfor
trenger lærere og andre ansatte i skolen kompe-
tanse til å identifisere underliggende fordommer
og gruppefiendtlige holdninger i det som kan
fremstå som konflikter eller mobbedynamikker
mellom enkeltelever. Flere rapporter har doku-
mentert at elever opplever å ikke bli trodd på eller
møter en bagatellisering av rasistiske hendelser.26

Det å ikke bli hørt eller sett kan skape avmaktsfø-
lelser hos den enkelte og skape utenforskapsdy-
namikker i elevgruppen. Når man skal gjenopp-
rette et trygt skolemiljø for elever som har vært
utsatt for enten mobbing, vold, diskriminering
eller trakassering i skoletiden, kreves det ulike
pedagogiske tilnærminger.27 Dette skal ivareta
både den som er utsatt for krenkelsene, og den
eller dem som har stått for krenkelsene.

I kommisjonens møter med ulike ungdomsre-
presentanter har skolen og lærere blitt fremhevet
som viktige aktører for å forebygge radikalisering
og ekstremisme blant ungdom. Tilbakemeldin-
gene kommisjonen har fått, har også understreket
viktigheten av å lære om ekstremisme på skolen. I
enkelte av kommisjonens møter med elever og
personer med tilknytning til skolesektoren har
også andre yrkesgrupper på skolen blitt fremhe-
vet som viktige ressurser for barn og unge i dette
arbeidet, for eksempel miljøterapeuter (sosiono-
mer, vernepleiere og barnevernspedagoger) og
helsesykepleiere.28 Dette er et viktig supplement
for å sikre en helhetlig oppfølging av elevene. Det
at disse profesjonsgruppene er til stede i skolen,
har dessuten vist seg å styrke skole-hjem-samar-
beidet, også i saker der det er bekymring for radi-
kalisering.29 Kommisjonen erfarer at det er varier-

19 Dette er også funnet i en evaluering av handlingsplaner
mot antisemittisme. Proba samfunnsanalyse 2023a

20 Lenz 2020c
21 Jf. §§ 9 A-1 og A-2. Bestemmelsene blir videreført i den nye

opplæringsloven av 2023 (ikke trådt i kraft)
22 Denne paragrafen endres til paragraf 12 i den nye opplæ-

ringsloven av 2023. I endringen ble det også lagt til omtale
av at skolen ikke skal godta krenkende oppførsel som
eksempelvis mobbing, vold, diskriminering og trakasse-
ring

23 Utdanningsforbundet 2022
24 Davies 2009; Davies 2014

25 Se for eksempel Universitetet i Bergen u.å.; Utdanningsfor-
bundet u.å.

26 Wasvik 2017; Unicef 2022
27 Moldrheim 2014; Lenz og Moldrheim 2019
28 Seminar på Utøya 27. mars 2023 og kommisjonens møter

med ungdom, jf. vedlegg 1
29 Kommisjonens samtaler med representanter for ulike kom-

muner både i møter, seminarer og innspillsmøter samt inn-
spill gitt på skoleseminar på Utøya 27. mars 2023, jf. ved-
legg 1 
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ende om skoler har miljøterapeuter eller ikke, noe
som fører til ulik praksis og ressurser for elever
avhengig av skole.

Skoleeiere skal sørge for kompetansetiltak i
skolen i samarbeid med universitet og høyskoler.
Tiltakene skal være basert på egne behov og dia-
log med høyere utdanningsinstitusjoner. Utdan-
ningsdirektoratet har en tilskuddsordning for
lokal kompetanseutvikling i barnehage og grunn-
opplæring.30 Midlene skal brukes til etterutdan-
ning og kompetanseutvikling i profesjonsfelles-
skapet.31 Den kollektive kompetanseutviklingen
skal styrke kunnskap og kompetanse og slik
fremme utvikling, læring og trivsel og bidra til et
likeverdig tilbud for alle barn og unge. Denne ord-
ningen kan være aktuell for kompetanseutvikling
om radikalisering og ekstremisme, samt styrking
av kompetanse relatert til universell forebygging i
skolen.

27.2.3 Dembra
Dembra står for Demokratisk beredskap mot
rasisme, antisemittisme og udemokratiske hold-
ninger og er et kompetansehevingstilbud til støtte
for skoler og lærerutdanning i hele landet. Kjer-

nen i Dembra er å forebygge utenforskap og ude-
mokratiske holdninger gjennom å bygge demo-
kratisk kompetanse, med inkludering og delta-
kelse, kritisk tenking og mangfoldskompetanse
som sentrale prinsipper. Dembra tilbyr veiledning,
kurs og nettbaserte ressurser for skoler og lærer-
utdanningen. Målgruppen i skolen er barnesko-
ler, ungdomsskoler og videregående opplæring.

Over 150 skoler har benyttet seg av Dembra,
og mer enn 4300 lærere har deltatt i Dembra så
langt.32 I tillegg har personell på 13 lærerutdan-
ningsinstitusjoner vært involvert i Dembra.33 I
lærerutdanningen bidrar Dembra til å styrke pro-
fesjonskompetansen relatert til forebygging av
fordommer og gruppefiendtlighet blant studen-
tene slik at fremtidige lærere innehar oppdatert
kunnskap samt pedagogisk og fagdidaktisk kom-
petanse. Gjennom forsknings- og utviklingspro-
sesser bidrar Dembra også til økt kompetanse
blant ansatte i universitets- og høyskolesektoren. I
det videre omtales Dembra i skolen.

Dembra tilbys gjennom seks av de syv freds-
og menneskerettighetssentrene, som er nærmere
omtalt i kapittel 39.1 Freds- og menneskerettig-
hetssentre, med prosjektledelse og sekretariat på
HL-senteret. Arbeidet ved en skole begynner med
en kartlegging av lokale utfordringer, noe som
omfatter utarbeidelsen og implementering av
lokale tiltak, samt kompetanseheving for hele per-
sonalet.34 Skoler som deltar i Dembra, gjennomfø-
rer samlinger for alle lærere og ledere ved skolen.
En rekke temaer tas opp på disse samlingene slik
som antisemittisme, rasisme og andre gruppefor-
dommer, radikalisering, ekstremisme og udemo-
kratiske holdninger, demokratisk beredskap, kri-
tisk tenkning og konflikthåndtering. Det gjennom-
føres også spørreundersøkelse blant skolens
elever og lærere til hjelp i skolens egenanalyse.
Tiltak for skolen blir utviklet og gjennomført av
skolen selv, men med veiledning fra kurshol-
derne.35 Veilederne følger opp skolenes utvik-
lingsarbeid i ett til to år. Satsningsområdet varie-
rer fra skole til skole, nettopp fordi alle skoler har
hver sine utfordringer og ambisjoner. Eksempler
kan være utenforskap på sosiale medier, et trygt
samtalefellesskap i klasserommet, kritisk tenk-
ning med undervisningsøkter på tvers av trinn
eller at læreren bevisst blander ulike elevgrupper.
Slik tilpasses arbeidet med Dembra til alt fra store
byskoler til små bygdeskoler. Når satsingen er

30 Utdanningsdirektoratet 2023
31 Statsforvalteren 2023

Boks 27.3 Samtalefellesskap
Kritisk tenkning er en fagovergripende og
sentral ferdighet elevene trenger for å utvikle
seg som ansvarlige medborgere. Det er en fin
balansegang mellom individuell utvikling og
opplevelsen av å høre hjemme i et sosialt og
faglig fellesskap. I et trygt samtalefelleskap
kan elevene utvikle kritisk tenkeevne og selv-
refleksjon. Her kan elever og lærere stille
spørsmål og tåle uenighet. I utforskende sam-
taler øver de opp evnen til å lytte til hverandre
på en respektfull måte. Begrepet uenighetsfel-
lesskap rommer et gyldig VI – der mangfold
og ulikhet er verdsatt. Fellesskapet er ikke
bygget på likhet, men på ønsker og vilje til dia-
log og samarbeid. Slike uenighetsfellesskap
krever øvelse og bevisstgjøring hos elevene
og vil gi erfaringer om likeverd og hva demo-
krati vil si i praksis.1  
1 Iversen 2017

32 Dembra u.å.-b, Hva er Dembra?
33 Dembra u.å.-b, Hva er Dembra?
34 Dembra u.å.-c, Samarbeidspartnere og støttespillere
35 Dembra u.å.-a, For lærere
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bestemt, utvikler skolen en plan med oversikt
over både eksisterende og nye tiltak rettet mot
området. Skolen kan ha mange tiltak eller prosjek-
ter gående samtidig, uten at disse nødvendigvis
har alle ansattes oppmerksomhet. Fordi skolen
selv bestemmer hva som skal være satsningsom-
rådet deres, består ikke Dembra av et ferdig kur-
stilbud. Dembra baserer seg ikke på en teori eller
metode, men trekker veksler på forskning fra fag-
feltene forebygging og skoleutvikling.36

Det er stor etterspørsel etter Dembras tilbud
til skoler. Kommisjonen har inntrykk av at Dem-
bra tilbyr faglig solide verktøy som lærere og sko-
leledere kan nyttiggjøre seg i sitt arbeid, enten de
står overfor konkrete utfordringer eller ønsker
veiledning for hvordan skolen kan jobbe langsik-
tig med å bygge demokratisk kompetanse. I en
evaluering av handlingsplanen mot antisemittisme
kom det frem at Dembra har positiv effekt og fun-
gerer godt i skolen. Det er imidlertid også funnet
at Dembra, som andre tiltak rettet mot skolen,
ikke når frem til mange nok.37 Dette er også inn-
trykket kommisjonen har fått i sitt arbeid. Evalue-
ringsrapporten foreslår at Dembra kan utvides
eller justeres, og at andre tiltak eventuelt også kan
settes inn.

27.3 Forebygging av voldelig 
ekstremisme i skolen

Utdanning kan redusere noen voldelige feno-
men, men terrorisme er kanskje ikke ett av
dem. (Østby, Urdal og Dupuy 2019, uoffisiell
oversettelse)

Skolen har ikke ansvar for å håndtere eller
avverge tilfeller av radikalisering og voldelig
ekstremisme. Det vil imidlertid kunne fore-
komme tilfeller der det er en bekymring for at
enkelte elever eller grupper av elever på en skole
er i fare for radikalisering eller har blitt radikali-
sert. I disse tilfellene er det avgjørende at skolens
ansatte har kompetanse til å fange opp faresigna-
lene, men også til å erkjenne hvor deres egen
kompetanse og mandat slutter, og når andre aktø-
rer bør involveres. For tillitsrelasjonen mellom
elevene og skolens ansatte er det avgjørende at de
ansatte konsentrer seg om sitt pedagogiske man-
dat: å støtte utviklingen av og vise omsorg for hver
elev. Dette kan være en vanskelig avveining og
forutsetter en avklaring av mandatet og når de
skal kontakte andre instanser for videre vurde-
ring.

Ved bekymringer for om en elev er i faresonen
for å radikaliseres eller for å begå voldelige
handlinger, kan det oppstå dilemmaer og avveinin-
ger mellom den grunnleggende pedagogiske iva-
retakelse av eleven og behovet for å avverge
skade. Et av disse dilemmaene kan handle om til-
lit. Når elever strever med ulike utfordringer, blir
de ekstra sårbare for alt som kan oppleves som
svik. I mange tilfeller er mistillit mot offentlige
institusjoner og deres representanter en del av
utfordringsbildet.

Skolens ansvar for å vise omsorg for eleven
slutter ikke når andre aktører trekkes inn. Tyde-
lige signaler om at eleven anerkjennes og er vel-
kommen som en del av skolefellesskapet, kan
være avgjørende for å hindre selvforsterkende
negative dynamikker. Dersom ansatte ved en
skole er bekymret for radikalisering hos barn
eller ungdom, skal de så tidlig som mulig følge det
opp gjennom de rutinene den enkelte skole har.
Den som er bekymret, bør først ta en samtale med
eleven, og om bekymringen fortsatt er til stede,
skal det meldes videre. Skolen har ansvar for å for-
midle bekymring for radikalisering til lokalt politi
og/eller barnevern hvis eleven er under 18 år.38

36 Lenz og Nustad 2016
37 Proba samfunnsanalyse 2023a

Boks 27.4 Dembras prinsipper for 
forebygging

Dembras1 prinsipper for forebygging er
utviklet ut fra hvilke læringserfaringer og hvil-
ken institusjonell praksis som fremmer en
demokratisk skolekultur og forebygger for-
dommer, utenforskap og diskriminering.
 • Prinsipp 1: inkludering og deltakelse
 • Prinsipp 2: kunnskap og kritisk tenkning
 • Prinsipp 3: mangfoldskompetanse
 • Prinsipp 4: eierskap og forandring
 • Prinsipp 5: skolen som helhet
1 Dembra u.å.-b, Hva er Dembra?

38 Utveier.no 2022
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Dersom det oppstår en alvorlig radikalise-
ringsbekymring knyttet til en elev må de ansatte
vite hvor de skal henvende seg. Å ha etablerte
relasjoner med for eksempel SLT-koordinator i
kommunen, Dembra-veileder og politiets radikali-
seringskontakt kan da ha stor betydning.39 Lang-
siktig lokalt samarbeid mellom skoler og førstelin-
jetjenestene, som politi og helse, gjør det enklere
for skolen å arbeide med forebygging rettet mot
enkeltelever. Kommisjonen har fått innspill om at
politiet savner en tettere samhandling med sko-
len, og at skolen mangler i fora for samarbeid mel-
lom aktørene.40

I de fleste saker vil det ikke finnes entydige
signaler når en person radikaliseres. En radikali-
seringsprosess identifiseres gjennom et sammen-
fall av flere elementer som samlet kan peke mot
en bekymringsfull utvikling.41 Derfor må skolen
ha ansatte med kompetanse på radikaliseringsme-
kanismer. Det er også et behov for institusjonelle
rutiner og en kultur for deling av bekymring. Sko-

lens pedagogiske grunnsyn bør ligge til grunn for
slike avveininger og ha som mål å hindre og rever-
sere uheldig utvikling gjennom pedagogisk «stil-
lasbygging»42 og «ett lag» rundt eleven.

39 Kommisjonens samtaler med ulike representanter for skole-
sektoren i møter og innspillsmøter, jf. vedlegg 1

40 Kommisjonens møter med ulike representanter for politiet
41 Det vises til ytterligere omtale av radikalisering i del IV

Boks 27.5 Eksempelsak IV – 
vellykket forebygging

En gutt på ungdomsskolen ble fanget opp av
PST på grunn av høyreekstrem aktivitet på
nett. Han var mye alene hjemme, og var aktiv
med gaming under pandemien. Han var litt
politisk interessert, og interessen ble sterkere
etter at han chattet med andre på nettet, blant
andre en representant for et høyreekstremt
politisk parti. Det politiske synet hans ble mer
høyrevridd, og han ble blant annet opptatt av å
begrense innvandring, finne informasjon om
tidligere naziledere og andre høyreekstreme
forhold. Han sluttet med sport og var mindre
med venner på fritiden. Det ble etablert en
tverretatlig gruppe i kommunen bestående av
blant annet forelder, politi, kontaktlærer, miljø-
arbeider og en representant fra forebyggende
avdeling i kommunen. Tiltak ble igangsatt,
som mer tid med aleneforelder, deltakelse i
sportslige aktiviteter og mer tid med venner.
Miljøarbeider og kontaktlærer på skolen ble
tett involvert.

42 Begrepet støttende stillas, scaffolding, kommer fra sosiokul-
turell læringsteori og ble introdusert av Jerome Bruner.
Wheeler 2014

Boks 27.6 Universitets- og 
høyskolesektoren

Kunnskapsdepartementet ga Råd for sam-
funnssikkerhet og beredskap i kunnskapssek-
toren, Beredskapsrådet,1 i oppdrag å utvikle
en tiltaksliste for forebygging av radikalise-
ring og voldelig ekstremisme i sektoren i sam-
arbeid med universitets- og høyskolesektoren.
Tiltakslisten bygger på prinsippene om akade-
misk frihet2 og verdigrunnlaget som høyere
utdanning er tuftet på. Tiltakene handler blant
annet om å stimulere til mer debatt og fri
meningsutveksling og å sørge for at enkeltper-
soner og minoriteters stemmer blir sett og
hørt. Tiltakslisten trekker også frem viktighe-
ten av å være opptatt av studenters psykiske
helse og opplevelse av ensomhet og utenfor-
skap, særlig under det første året med høyere
utdanning. Det trekkes også frem at lederan-
svaret for forebygging av radikalisering og vol-
delig ekstremisme blant annet innebærer å
utarbeide risiko- og sårbarhetsanalyser og å
håndtere bekymring.3 

Det er utarbeidet en egen nettside, sikresi-
den.no, hvor studenter og ansatte kan få infor-
masjon om hva de selv kan gjøre i uønskede
situasjoner, hvor de kan få hjelp, og hvordan
de kan bidra til å forebygge uønskede hendel-
ser.4 
1 Beredskapsrådet ble etablert av Kunnskapsdeparte-

mentet i januar 2017 og består av 14 medlemmer fra
høyere offentlige og private utdanningsinstitusjoner,
folkehøyskolene, fagskoler, studentorganisasjoner og
-samskipnader samt Utdanningsdirektoratet

2 Akademisk frihet innebærer at forskere og studenter
fritt kan undersøke ethvert fagfelt og gi uttrykk for fag-
lige synspunkter. Det innebærer at forskere skal kunne
formidle ideer eller fakta, også slike som er ubehage-
lige for myndighetene eller politiske/religiøse gruppe-
ringer

3 Beredskapsrådet u.å.
4 Sikresiden u.å.
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Kapittel 28
Helse- og omsorgssektoren

God helse er en forutsetning for menneskers
mulighet til å nå sitt fulle potensial og for å bidra i
samfunnet. Helse henger sammen med sosiale
forhold som oppvekstsvilkår, barnehager og sko-
ler.1 Velfungerende tilbud innenfor helse- og
omsorgssektoren er altså en del av helheten som
skal forebygge ekstremisme gjennom å sørge for
et godt liv. Dette kapittelet handler imidlertid pri-
mært om forebygging av voldelig ekstremisme i
forebyggingstrekantens øvre nivåer, selektiv og
indikativ forebygging.2 Selv om det ikke er mulig
å peke på en direkte link mellom psykisk helse og
ekstremistisk vold, er det kjent at mange radikali-
serte sliter med psykisk uhelse.3

Det er kommunene som har ansvaret for pri-
mærhelsetjenesten, mens staten er ansvarlig for
spesialisthelsetjenesten gjennom helseforetakene.4
Det gjelder både for fysisk og psykisk helse.5

Forskjellige helse- og omsorgstjenester er i kon-
takt med store deler av befolkningen, og kan spille
en viktig rolle i å redusere risiko- og sårbarhetsfak-
torer for radikalisering hos den enkelte. Slike tje-
nester kan også ha en rolle i å identifisere personer
som er radikalisert eller står i fare for å bli det. Sam-
tidig skal helse- og omsorgstjenestene ikke preges
for mye av en sikkerhetslogikk. Deres mandat er
primært å yte gode tjenester til borgerne, og er
avhengig av tillit for å gjøre dette. Helsetjenestene
kan også være viktige i reintegrering gjennom opp-
følging og behandling av personer som har blitt
radikalisert.6 Personer det er knyttet bekymring til,
eller personer som ønsker å trekke seg ut av
ekstreme miljøer eller tankesett, kan også ha behov
for psykisk helsehjelp. Radikaliseringsprosesser og
eventuelle påfølgende handlinger kan medføre psy-
kiske skadevirkninger for de involverte.7

Helse- og omsorgssektorens rolle i forebyg-
ging av radikalisering og voldelig ekstremisme
har vært fremhevet siden regjeringens første
handlingsplan ble lansert i 2010.8 I regjeringens
kontraterrorstrategi fra 2022 er et av de priori-
terte samarbeidsområdene at det «skal legges
bedre til rette for samhandling på tvers av sekto-
rer i saker hvor psykiske lidelser og ekstremisme
er eller kan være relevant».9

28.1 Kommunale helse- og 
omsorgstjenester

Kommunene skal sørge for gode og forsvarlige
helse- og sosialtjenester til alle som trenger det,
uavhengig av alder eller diagnose.10 Kommunen
er også ansvarlig for helsefremmende og forebyg-
gende arbeid.11 Kommunen skal ha oversikt over
befolkningens helse og sårbarhets- og beskyttel-
sesfaktorer, og den skal sette inn tiltak som byg-
ger helse og forebygger plager og lidelser.12

Fastlegen er en sentral helseressurs for de
fleste. Vedkommende har en viktig rolle i å koor-
dinere pasientens behov for medisinske tjenester
og samarbeide med de øvrige tjenestene i kom-
munenes helse- og omsorgstjenester, Nav og spe-
sialisthelsetjenesten.13 Når det oppstår en bekym-
ring om radikalisering, kan derfor fastlegen være
den første som oppdager dette.

Skolehelsetjenesten skal gi helsetilbud til
elever på barne- og ungdomsskolen samt videregå-
ende skole. Tjenesten skal i samarbeid med skolen
fremme helse, læring og trivsel. Det er helsesyke-

1 Regjeringen 2018, mål nr. 3: God helse og livskvalitet
2 Se kapittel 4.7 Hva er forebygging?
3 Se del IV Radikalisering
4 Dette gjelder også private tilbydere med driftsavtale med

regionale helseforetak
5 Helse- og omsorgsdepartementet 2023a
6 Justis- og beredskapsdepartementet 2020b

7 Justis- og beredskapsdepartementet 2020b
8 Justis- og politidepartementet 2010
9 Justis- og beredskapsdepartementet 2022b. Samarbeid mel-

lom politi og helsevesenet drøftes i kapittel 33.2. Taushets-
plikt og informasjonsdeling for og mellom ulike aktører
omtales i kapittel 34

10 Regjeringen u.å.
11 Helse- og omsorgstjenesteloven § 1
12 Folkehelseloven kapittel 2
13 Helse- og omsorgsdepartementet 2023a
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pleier de fleste barn og unge er i kontakt med, men
tjenesten består også av annet fagpersonell, slik
som lege og psykolog. De har også samarbeid med
andre tjenester i kommunen ved behov. Foreldre
kan kontakte skolehelsetjenesten ved eventuell
bekymring for eget barn. Det skal også være en
helsestasjon for ungdom mellom tolv og 20 år, og
noen ganger opp til 24 år, i kommunene.14

I kommisjonens møter med ungdomsrepresen-
tanter har helsesykepleiere blitt fremhevet som en
av de viktigste ressursene som kan bidra til å fore-
bygge radikalisering og ekstremisme blant ung-
dom.15 Kompetanse både i primærhelsetjenesten
og i spesialisthelsetjenesten, samt hos private hel-
seaktører, er viktig for å kunne gjenkjenne ekstre-
misme. Den inneværende handlingsplanen mot
radikalisering og voldelig ekstremisme har blant
annet et tiltak om å heve helsesektoransattes kom-
petanse på voldelig ekstremisme.16

28.2 Psykisk helsevern

Helse- og omsorgssektoren har et ansvar for å
sikre hele befolkningen et godt helsetilbud, inklu-

dert psykisk helsevern, og å fremme god psykisk
helse i hele befolkningen. Dette inkluderer fore-
bygging og tidlig intervensjon ved psykiske van-
sker eller atferdsendring som kan utgjøre en
risiko.17 I juni 2023 la regjeringen frem en ny opp-
trappingsplan for psykisk helse som peker på til-
tak som skal bidra til høyere livskvalitet og bedre
helse. Det er et mål å redusere psykiske plager
hos barn og unge og iverksette tiltak for å fore-
bygge ensomhet.18

Kommunen har et selvstendig ansvar for tiltak,
hjelp og behandling for lette til moderate psykiske
lidelser. Spesialisthelsetjenesten, det vil si syke-
hus, distriktspsykiatriske sentre (DPS) og barne-
og ungdomspsykiatriske enheter (BUP), er
sammen med kommunen ansvarlig for behand-
ling av alvorlige psykiske lidelser.

Kommunene har ulike tilbud om behandling
og støtte til personer som har psykiske problemer,
og tverrfaglige oppsøkende team som gir helhet-
lige tjenester til mennesker med alvorlige psy-
kiske lidelser.19 Mange kommuner rapporterer at
psykisk helse er deres største folkehelseutfor-
dring, og at de mangler kunnskap om tiltak, verk-
tøy og metoder som de kan ta i bruk.20

28.3 Voldsrisikovurderinger

Internasjonal forskning viser at voldsforekomsten
er høyere hos mennesker med alvorlig psykisk
lidelse enn i normalbefolkningen, men årsakssam-
menhengen er ikke avklart.21 Ruslidelser i kombi-
nasjon med alvorlige psykiske lidelser gir forhøyet
voldsrisiko. I nesten hvert tredje drap og drapsfor-
søk mellom 2014-2021 hadde gjerningspersonen en
alvorlig psykisk lidelse. Kripos, som publiserte en
rapport om dette i 2022, frykter det vil bli flere drap
begått av psykisk syke i årene som kommer.22

Av Helsedirektoratets faglige råd om voldsrisi-
koutredning ved alvorlig psykisk lidelse går det
frem at der «det er opplysninger, eller andre indi-
kasjoner på, at pasienter har utøvd vold mot

14 Helsedirektoratet 2023b
15 Se vedlegg 1
16 Justis- og beredskapsdepartementet 2020b

Boks 28.1 Helsetjenester til 
asylsøkere

Helse- og omsorgstjenesteloven pålegger kom-
munene å tilby nødvendig helsehjelp til dem
som oppholder seg i kommunen. Pålegget gjel-
der også vertskommuner for asylmottak. Hel-
sedirektoratet anbefaler at kommunene tilbyr
en helseundersøkelse til alle flyktninger, asylsø-
kere og familiegjenforente tre måneder etter
ankomst til landet for å kartlegge helsetilstand
og eventuelle behov for psykisk eller somatisk
oppfølging.1 I en tid der det kommer mange
asylsøkere og flyktninger til Norge,2 er det
påpekt at det bør vurderes om kommunene bør
ha en mer proaktiv psykososial oppfølging for å
sikre at særlig de som har behov for psykisk
helsehjelp, fanges opp.3

1 Helsedirektoratet 2023c
2 Integrerings- og mangfoldsdirektoratet 2023a
3 Se blant annet Stensland, Glad og Ottesen 2023

17 Justis- og politidepartementet 2010
18 Helse- og omsorgsdepartementet 2023b
19 Helse- og omsorgsdepartementet 2023a
20 Helse- og omsorgsdepartementet 2023b. I en rapport fra

NKVTS om betydningen av psykisk helse for det forebyg-
gende arbeidet mot radikalisering og voldelig ekstre-
misme, som utkom rett før denne rapporten ble ferdigstilt,
påpekes det at helsetjenestene bør tildeles og ta et større
ansvar i dette arbeidet. Rapporten peker også på viktighe-
ten av nødvendig kompetanse. For mer informasjon vises
det til Hellevik 2024

21 Kripos 2022
22 Kripos 2022
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andre, bør behandler gjennomføre en samtale/
kartlegging.»23 Kartlegging av voldsrisiko er vik-
tig for å beskytte pasienten og andre, og for å gi
riktig behandling.24 Av Helsedirektoratets psyko-
seveileder følger det at det «viktigste kriteriet i en
voldsrisikovurdering er om personen har begått
voldshandlinger tidligere».25 For å gjøre en slik
utredning har behandler behov for informasjon
fra politiet og pårørende. For å få informasjon fra
politiet må imidlertid helsepersonell dele taus-
hetsbelagt informasjon, noe det i mange tilfeller
ikke vil være hjemmel til.26 I saker som er i skjæ-
ringspunktet mellom radikalisering til voldelig
ekstremisme og psykisk sykdom kan slike vurde-
ringer være avgjørende for å sette inn riktige tiltak
og potensielt avverge ekstremistisk vold.

28.4 Regionale ressurssentre om vold, 
traumatisk stress og 
selvmordsforebygging

De fem regionale ressurssentrene om vold, trau-
matisk stress og selvmordsforebygging (RVTS)
har oppgaver innenfor kvalitets- og kompetanseut-
vikling på traumefeltet, særlig på fagområdene
vold og seksuelle overgrep, selvmordsforebyg-
ging, flyktningehelse og psykososial oppfølging
og beredskap. Sentrene driver ikke egen
forskning eller klinisk virksomhet, men jobber
bredt ut mot tjenesteapparatet med undervisning,
veiledning og støtte til tjenesteutvikling.

RVTSene har siden 2016 hatt ansvar for å tilby
kompetansestøtte til kommunale tjenester på fag-
området radikalisering. Sentrene skal bistå tjenes-
teapparatet med veiledning, fagutvikling, imple-
menteringsstøtte, undervisning, konsultasjon og
nettverksarbeid.27 De gir også veiledning til
ansatte i kommuner, helsetjenesten, organisasjo-
ner og direktorater om radikalisering og ekstre-
misme. Veiledningen gis både til individer og
ulike aktører.28 1 2019 fikk RVTS-ene bevilget
midler for å gjennomføre en spisset kompetanse-
bygging med tanke på arbeid med hjemvendte
fremmedkrigere, med særlig oppmerksomhet på
hjemvendte kvinner og deres barn.29

I 2020 fikk sentrene ansvar for en nasjonal res-
surs- og veiledningsfunksjon innenfor radikalise-
ring. RVTS Øst ble tildelt øremerkede midler til
utviklingsarbeidet, de resterende sentrene ble til-
delt midler for oppfølging i egen region.30 Den
nasjonale funksjonen har som mandat å bidra til
samordning og sektorovergripende arbeid, å
støtte og styrke etablerte rutiner og retningslinjer
og å spre kunnskap og veilede om tjenestenes
avvergingsplikt, taushets- og opplysningsplikt. I
dag blir dette mandatet i hovedsak oppfylt gjen-
nom nettressursen www.utveier.no. Siden er pri-
mært rettet mot de som arbeider med forebyg-
ging, men har også informasjon ment for privat-
personer. Nettsiden har også en funksjon for opp-
følging ved bekymring. Henvendelser til RVTS
om radikalisering går likevel i hovedsak direkte til
sentrene og rådgiverne der. Utveier.no brukes
ikke i stor grad av tjenesteapparatet, og privatper-
soner henvender seg oftest først til lokale SLT-
koordinatorer og radikaliseringskontakter, som
igjen tar kontakt med RVTS.31

I evalueringen av radikaliseringskontaktord-
ningen i politiet kom det frem at mens det i
enkelte politidistrikter foregår et relativt tett sam-
arbeid mellom politiet og RVTS, som mellom
RVTS Vest og Vest politidistrikt, er RVTS for
andre politiansatte til lite nytte.32

RVTS Vest tilbyr mentoropplæring for perso-
ner som jobber opp mot sårbare unge, voksne og
deres pårørende. Opplæringen skal sette delta-
kerne i stand til å fange opp og jobbe med «perso-
ner som står i fare for å gå inn i en radikaliserings-
prosess, har vært eller er en del av ekstremistiske
nettverk, har returnert fra irregulær krigføring i
konfliktområder».33

Den nasjonale støttegruppen etter 22. juli ba
etter en undersøkelse blant overlevende og pårø-
rende om at det ble etablert en regional los-funk-
sjon for berørte av terrorhandlingene i 2011.
Denne oppgaven ble lagt til RVTS. Fra 2019 har
RVTS-ene fått tildelt midler for å ivareta denne
funksjonen.34 Intensjonen er å bidra til psykoso-
sial støtte og ivaretakelse, blant annet gjennom
bistand til å finne frem til relevante oppfølgingsin-
stanser.

23 Helsedirektoratet 2018
24 Ukom 2023
25 Helsedirektoratet 2013
26 Se omtale i kapittel 34 Taushetsplikt og informasjonsdeling
27 Justis- og beredskapsdepartementet 2020b
28 RVTS u.å.
29 Justis- og beredskapsdepartementet 2020b

30 Justis- og beredskapsdepartementet 2020b
31 Presentasjon av RVTS Øst på kommisjonsmøte, 15. mars

2023
32 Tandberg og Ravndal 2023
33 Mentorradikalisering u.å.
34 RVTS vest u.å.
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Boks 28.2 Ung.no

Figur 28.1

Ung.no er det offentliges informasjonskanal for
ungdom. Nettstedet er drevet av Bufdir og skal
tilby ungdom informasjon og veiledning som
utvikler deres handlingskompetanse og setter
dem i stand til å ta gode valg. Ovenfor er et
eksempel på et spørsmål stilt til ung.no.1 Kom-
petanseteamet som har samarbeidet med
ung.no på å besvare denne henvendelsen er et
tverrfaglig nasjonalt team som skal bistå i saker
om tvangsekteskap, kjønnslemlestelse eller

andre former for æresrelatert vold. Kompetan-
seteamet består av representanter fra flere
direktorater. Teamet gir veiledning til  for
eksempel politi, barnehager, skoler, asylmottak
og barnevernstjenesten. Utsatte over 18 år kan
også få hjelp fra teamet.2

1 Ung.no 2022
2 Bufdir u.å.-b

Temaer Spørsmål og svar Snakk med noen Selvhjelpsverktøy

Hva gjør jeg når venninnen min blir 
radikalisert?

Jente, 17 år

SPØRSMÅL

SVAR Besvart: 11.08.20222, 15.44

Spørsmålet og svaret er mer enn ett år gammelt. Endringer i lovverk og regelverk kan ha skjedd etter den tid. Se spørsmål og svar som 
ligner for nyere spørsmål.

Hei, jeg er en 17 år gammel jente og har en bestevenninne som også er like gammel som meg. Hun er muslim 
og har de siste månden siden ferien har startet, snakket veldig mye om terrorisme og hvordan hun er så enig 
med disse muslimske ekstremismen i Midtøsten. Hun mener at det de gjør er vedig bra og hun sier at hun en 
dag har lyst til å bli medlem og delta i slike voldelige aktiviteter. Jeg lurer på hva jeg skal gjøre, jeg er veldig glad 
i henne og vil ikke miste henne.

Hei. 

Det var bra du kontaktet oss. Det kan ikke være lett å høre at venninnen din støtter ekstremisme og kan 
utsette seg selv for fare. Akkurat nå gjør du noe av det viktigste du kan for å forebygge at dette utvikler seg. Du 
har tatt kontakt. For venninnen din kan det være sunt å ha flere miljø hun forholder seg til som ikke nærer 
under radikaliseringen. Derfor er det så bra at du er venninnen hennes. 

Samfunnet har også et forebyggende ansvar i dette. 

For deg som er bekymret finnes det også informasjon på nettsiden utveier. Dette er det RVTS som drifter 
(Regionalt ressurssenter om vold, traumatisk stress og selvmordsforebygging). De kan kontaktes på 22 58 60 
00 / post@rvtsost.no

Der vil det også stå hvilke aktører som kan involveres og hva de kan bidra med. Dersom du synes det er 
vanskelig å ta kontakt selv med noen av aktørene kan du høre med en voksen du stoler på som kan hjelpe deg. 
For eksempel en ansatt ved skolen. Det finnes også en alarmtelefon 116 111 som kan hjelpe og vurdere om 
barnevernet burde involveres.

Jeg håper dette er noe venninnen din kan finne en vei ut av. Hun er heldig som har deg som venn.

Hilsen

Kompetanseteamet mot negativ sosial kontroll, tvangsekteskap og kjønnslemlestelse

i samarbeid med ung.no
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Det finnes også regionale kunnskapssentre for
barn og unge om psykisk helse og barnevern
(RKBU) og et regionsenter for barn og unges psy-
kiske helse (RBUP). Disse har samme samfunns-
oppdrag som RVTS, men skiller seg ved at de job-
ber bredere med barn og unges psykiske helse.
Sentrene forsker dessuten på kommunalt psykisk

helsearbeid og på barnevern. Sentrene er på
samme måte som RVTS-ene organisert ulikt.35

35 For mer informasjon, se Regionsenter for barn og unges
psykiske helse Øst og Sør u.å.; Regionalt kunnskapssenter
for barn og unge Vest u.å.; Regionalt kunnskapssenter for
barn og unge Nord u.å.; Regionalt kunnskapssenter for
barn og unge – psykisk helse og barnevern u.å.
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Kapittel 29
Arbeids- og velferdsforvaltningen

Arbeidslinja står sterkt i Norge. Gjennom arbeid
får man inntekt, og arbeid kan gi opplevd mening,
mestring og fellesskap. Arbeids- og velferdsfor-
valtningen (Nav) skal bidra til å skape et inklude-
rende samfunn, et inkluderende arbeidsliv og et
velfungerende arbeidsmarked. I bredt er dette en
viktig del av det byggende arbeidet for å sikre
gode liv. Navs roller og ansvar på forebyggingsfel-
tet gjelder imidlertid også selektivt-, indikativt- og
reintegreringsnivåene i forebyggingstrekanten.
Nav har en sentral rolle i det selektive forebyg-
gende arbeidet ved å redusere risikofaktorer i
folks liv gjennom sine tiltak. I tillegg vil Nav kunne
ha sentrale oppgaver i indikativ forebygging gjen-
nom varsling om bekymring og oppfølging av
enkeltpersoner, samt reintegreringstiltak.

Mange som radikaliseres mangler en fast til-
knytning til arbeidslivet. Lediggang og mye over-
skuddstid kan virke negativt inn fordi det frigjør
tid til å dyrke ekstremt tankegods, som igjen kan
bidra til ytterligere radikalisering og å skape en
følelse av utenforskap og forsterke sårbarheten.1

29.1 Organisering, roller og ansvar i det 
forebyggende arbeidet

Nav er en landsdekkende offentlig virksomhet
som består av både kommunale og statlige tjenes-
ter.2 Stat og kommune har felles ansvar for driften
av Nav-kontorene og skal sikre et samordnet og
godt tilgjengelig tjenestetilbud. Arbeids- og vel-
ferdsdirektoratet har ansvaret for å styre, lede og
utvikle Nav. Direktoratet har ikke konkrete opp-
gaver med å forebygge radikalisering og ekstre-
misme, men forvalter tilskuddsordningen for sosi-
ale tjenester og tiltak for vanskeligstilte. Fra
denne kan de sosiale tjenestene i kommunene
søke om midler til kompetanse- og utviklingstiltak
og prosjekter rettet mot radikalisering og voldelig
ekstremisme.3 Direktoratet har nylig inngått en

avtale med Frivillighet Norge som skal bidra til
tettere samarbeid mellom frivilligheten og kom-
munalt Nav for å forebygge utenforskap gjennom
inkludering i arbeidsmarkedet og bedring av leve-
kår for vanskeligstilte. Frivillige organisasjoner
skal også lære mer om Navs samfunnsoppdrag og
rolle.4

Den statlige delen av Nav, arbeids- og vel-
ferdsetaten, har som hovedoppgave å gjennom-
føre arbeidsmarkeds-, trygde- og pensjonspolitik-
ken5 og har i liten grad oppgaver med å arbeide
mot radikalisering og voldelig ekstremisme.6
Arbeids- og velferdsetaten skal imidlertid sørge
for Nav-veiledere til innsatte i fengsler og at disse
har kunnskap om risikofaktorer for radikalisering
og voldelig ekstremisme og kjennskap til aktuelle
kompetansemiljøer.7 Nav-veilederes arbeid i
fengsler er regulert i en samarbeidsavtale mellom
kriminalomsorgen og arbeids- og velferdsetaten
fra 2014.

Den kommunale delen av Nav skal blant annet
sikre sosial inkludering og aktiv deltakelse i sam-
funnet, likeverd, likestilling og forebygge sosiale
problemer.8 Dette arbeidet er relevant for å mot-
virke eventuelle sårbarhets- og risikofaktorer for
radikalisering. Tiltak kan inkludere økonomisk
støtte, veiledning om jobb og utdanning og råd og
veiledning knyttet til hele livssituasjonen.9

Nav på kommunalt nivå kan også komme i
kontakt med personer som er radikalisert eller
som er i en radikaliseringsprosess. Å oppdage
dette og vite hva man skal gjøre forutsetter feno-
menkunnskap og kompetanse til å gjenkjenne
radikalisering. Etter hva kommisjonen forstår, er

1 Politiets sikkerhetstjeneste 2019
2 Nav 2023

3 Justis- og beredskapsdepartementet 2020b
4 Frivillighet Norge 2023b
5 NAV-loven § 4
6 Brev av 12.10.18 fra Arbeids- og velferdsdirektoratet til alle

landets kommuner «Dispensasjon etter NAV-loven § 7
fjerde ledd til fordel for kommunene ifm. arbeid mot radika-
lisering og voldelig ekstremisme»

7 Justis- og beredskapsdepartementet 2020b
8 Sosialtjenesteloven § 1
9 Justis- og beredskapsdepartementet 2020b
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det stor variasjon i kunnskap og kompetanse på
feltet mellom ulike kontor og ansatte. I Oslo har
alle Nav-kontorer en dedikert radikaliseringskon-
takt.10 I det forebyggende arbeidet mot ekstre-
misme er kommisjonens inntrykk at Nav-ansatte
opplever en spenning mellom sosialfaglige strate-
gier med vekt på tillit på den ene siden og sikker-
hetsperspektivet på den andre.11 Personer som er
sårbare for radikalisering, kan allerede ha mistet
tillit til offentlige tjenester, noe som gjør denne
avveiingen til et særlig utfordrende etisk dilemma
for Nav-ansatte.12

29.2 Nasjonal veiledningsfunksjon ved 
Nav Grünerløkka

I 2020 ble det opprettet en nasjonal veilednings-
funksjon ved Nav Grünerløkka som innebærer et
særskilt råd- og veiledningsansvar overfor andre
Nav-kontorer i saker som omhandler radikalise-
ring og voldelig ekstremisme. Funksjonen skal
sikre et kompetansemiljø og være et tydelig kon-
taktpunkt.

Den som innehar funksjonen, kan delta på
kompetansehevende arrangementer og tiltak
internt i forvaltningen.13 Også eksterne samar-

beidspartnere som PST og politi kan kontakte vei-
ledningsfunksjonen. Informasjon om Nav Grüner-
løkka ligger ute på alle Navs plattformer. Den
nasjonale veiledningsfunksjonen dekkes i dag av
én person ansatt hos Nav Grünerløkka, som også
har andre arbeidsoppgaver.

Henvendelser til kontoret gjelder som oftest
menn mellom 28 og 40 år.14 Henvendelsene hand-
ler ofte om hva Nav skal gjøre når for eksempel
PST tar kontakt om en sak, og hvordan eventuell
kontakt skal journalføres. Det er få henvendelser
om fenomenforståelse, avdekking av radikalise-
ring og håndtering av slike saker. Selv om ansatte
ved veiledningsfunksjonen kan delta på kompe-
tansehevende arrangementer, har direktoratet
ikke gitt oppdrag eller midler til et generelt kom-
petansehevende arbeid i organisasjonen.

I kommisjonens samtale med Nav Grüner-
løkka ble det uttrykt at de ser et behov for å
styrke arbeidet ved å utvikle et verktøy eller vei-
ledningsmateriell som dekker fenomenforståelse,
samtalemetodikk og tydelige retningslinjer for
samarbeid på tvers av etater. Det er også foreslått
at alle Nav-kontorer bør oppfordres til å ha en
radikaliseringskontakt. Radikaliseringskontakten
i Nav bør være inkludert i ressursgrupper i byde-
ler, i byer, regionalt og nasjonalt.15

10 Kommisjonens møte med Nav Grünerløkka, 13. januar 2023
11 Haugstvedt 2021
12 Haugstvedt 2021
13 Kommisjonens møte med Nav Grünerløkka, 13. januar 2023

14 Kommisjonens møte med Nav Grünerløkka, 13. januar 2023
15 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat og Nav

Grünerløkka, 16. oktober 2023
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Kapittel 30
Sivilsamfunnet

Sivilsamfunnet kan forstås som den delen av sam-
funnslivet som ikke ligger innenfor offentlig sek-
tor eller næringslivet.1 Sivilsamfunnet utfører
flere oppgaver og har ulike roller i samfunnet.
Dette kan være både som interessepolitiske orga-
nisasjoner og som velferdsaktører, for eksempel
gjennom å tilby behandlingstilbud for rusavhen-
gige.2 Tradisjonelt er forholdet mellom sivil-
samfunnet og offentlig sektor preget av tillit og
samarbeid. Samarbeid mellom lokale myndig-
heter og sivile aktører som foreninger og frivillige
kan bidra til å skape velfungerende og inklude-
rende lokalsamfunn.

Når du setter folk sammen, skapes arena for
fellesskap. (Kommisjonens samtale med Sen-
ter for nordlige folk, 17. april 2023)

De siste årene har flere aktører blitt involvert i
forebygging av ekstremisme i de nordiske lan-
dene i takt med at en større bredde av aktører har
fått en rolle, slik som frivillige organisasjoner.3

Sivilsamfunnet har potensial til å bidra til fore-
bygging i alle av forebyggingstrekantenes nivåer,
både hva gjelder voldelig ekstremisme og ekstre-
misme i bred forstand.

30.1 Sivilsamfunnets rolle i det 
forebyggende arbeidet

Kommisjonen har i løpet av sitt arbeid sett hvor
viktig sivilsamfunnets innsats er. Sivilsamfunnet
bidrar i hovedsak med det kommisjonen har
omtalt som byggende og universelt forebyg-
gende innsats. Innsatsen går blant annet ut på å
ha aktive nærmiljøer som legger til rette for gode
liv og like muligheter for deltakelse på ulike are-
naer. Mange organisasjoner står for en betydelig
del av sosiale aktiviteter og velferdsaktivitet som

kan bidra til et meningsfylt liv og til å gi befolk-
ningen større motstandskraft mot ekstremisme.4
Sivilsamfunnet kan tilby fellesskap og tilhørig-
het, tillitsbygging og bistand ved behov5 samt
holdningsskapende arbeid.6 Det kan også bidra
med læring og opplæring. Mange organisasjoner
er også demokratisk organisert. Dette bidrar til
demokratiopplæring.

I tillegg er det noen organisasjoner som arbei-
der mer spesifikt innenfor forebygging av radikali-
sering og ekstremisme.7 Eksempler på dette er
organisasjoner som arbeider mot gruppefiendtlig-
het og ekstremt holdningsgods, organisasjoner
som fremmer dialog, og organisasjoner som føl-
ger opp utsatte eller sårbare grupper. Relevant i
denne sammenhengen er også minneorganisasjo-
ner og organisasjoner som følger opp ofre og
etterlatte etter terror.8

Sivilsamfunnet kan også unntaksvis være
involvert i intervensjoner overfor enkeltpersoner i
risikosonen.9 Dette er forebygging på selektivt
nivå.10 De kan også bli kontaktet av kommune
eller politi ved konkrete bekymringer.11 Uansett
innsats er det viktig for aktørene i sivilsamfunnet
at roller, ansvar og forebyggingsnivå er avklart.
Som for andre samfunnsaktører er kompetanse og
kvalitet også viktig.

I den siste handlingsplanen mot radikalisering
og voldelig ekstremisme står det at «forebygging
av voldelig ekstremisme krever at kommunale-,
fylkeskommunale-, regionale-, statlige og sivil-
samfunnsaktører samarbeider».12 Ett tiltak i pla-
nen som er rettet mot sivilsamfunnet er et kurstil-

1 Thorsen 2022
2 Kirkens bymisjon u.å.
3 Sivenbring og Malmros 2023

4 Sivenbring og Malmros 2023
5 Sivenbring og Malmros 2023
6 Lid og Heierstad 2019b
7 Justis- og beredskapsdepartementet 2020b
8 Det vises til omtale av slike organisasjoner i del VI
9 Lid og Heierstad 2019b
10 Eksempler på dette kan være organisasjoner som bistår

innsatte etter løslatelse fra fengsel eller følger opp ungdom
med psykososiale tiltak

11 Lid og Heierstad 2019c
12 Justis- og beredskapsdepartementet 2020b
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bud til ledere i trossamfunn, idrettslag eller andre
frivillige organisasjoner med vekt på radikalise-
ring og voldelig ekstremisme.13 Målet er å gi
lederne kunnskap til å kjenne igjen bekymrings-
tegn og vite hvordan man kan håndtere en eventu-
ell bekymring. Tiltaket er ikke gjennomført enda.
Barne- og familiedepartementet har opplyst at til-
taket tas inn i arbeidet med å videreutvikle veiled-
ningen og dialogen mellom myndighetene og
tros- og livssynssamfunnene.14

Sivilsamfunnet er også fremhevet i andre
handlingsplaner som er relevante for kommisjo-
nens mandat,15 og av andre:

Vi mener det er viktig å anerkjenne det fore-
byggende arbeidet som allerede skjer i sivil-
samfunnet og sosiale nettverk. Dette betyr
sannsynligvis mye mer enn forskjellige offent-
lige tiltak og tiltaksplaner. (Lid & Heierstad,
2019a, s. 218)

Organisasjoner i sivilsamfunnet får midler
gjennom ulike kanaler. Informasjon om ulike til-
skuddsordninger er vesentlig for like muligheter.
Forutsigbare økonomiske rammer er viktig for å
kunne sette sivilsamfunnet i stand til å gjennom-
føre aktivitet og innsats. Dette kan være en utfor-
dring. En annen utfordring er tilgang på lokaler

og møteplasser for å kunne gjennomføre aktivite-
ter. Sivilsamfunnets rolle i forebyggingen er også i
varierende grad anerkjent og kjent, og sivil-
samfunnet nyttiggjøres ulikt rundt i Norge etter
hva kommisjonen forstår. Det kan også være
avhengig av personlige relasjoner og kontakt.
Mange kommuner samarbeider imidlertid godt
med sivilsamfunnet. Det er funnet at det er viktig
å ha en aktiv frivillighetskoordinator i kommunal
stilling som har ansvaret for samhandling med
sivilsamfunnet.16

30.2 Sivilsamfunnsarenaer

30.2.1 Fritidsaktiviteter
Deltakelse i uorganiserte og organiserte fritidsak-
tiviteter er viktig for å oppleve fellesskap, utvikle
identitet og kjenne på mestring.17 Slike aktiviteter
bidrar til at barn, unge og voksne kan få venner og
får ha sosial kontakt med andre. Aktiv deltakelse
kan blant annet bidra til demokratilæring og mot-
virke fattigdom, utenforskap og ensomhet.18 Akti-
viteter i regi av idretts-, kultur- og fritidsorganisa-
sjoner utgjør den største delen av den organiserte
fritiden blant barn og unge.19

FNs barnekonvensjon artikkel 31 fastslår at
alle barn har rett til hvile, fritid og lek og til å delta
i kunst- og kulturliv. Representanter for regjerin-
gen har sammen med flere ulike sivile organisa-
sjoner underskrevet en fornyelse av Fritidserklæ-
ringen. Den angir at alle barn og unge skal ha
mulighet til å delta i fritidsaktiviteter. Videre skal
barn og unge involveres og ha innflytelse på egen
lek og egne fritidsaktiviteter.20

Å ha tilstrekkelig med fritid og en balanse mel-
lom familie og skole/arbeid og andre aktiviteter
er også viktig. Dette bidrar til høyere livskvali-
tet.21 Disse kan anses som såkalte beskyttelses-
faktorer mot radikalisering, uavhengig av alder.
Flere aktører som kommisjonen har møtt, har
pekt på at fritidstilbudenes rolle som fellesarena
er viktig i tillegg til den konkrete aktiviteten som
tilbys. Tøyen sportsklubb22 og Tøyen orkester23 i
Oslo er eksempler på aktører som legger til rette
for at alle kan delta uavhengig av økonomi og bak-

13 Justis- og beredskapsdepartementet 2020b
14 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat og

Barne- og familiedepartementet 16. januar 2024; Barne- og
familiedepartementet 2023c

15 Eksempelvis Kulturdepartementet 2020b; Departementene
2020 

Boks 30.1 Samarbeid mellom 
sivilsamfunnet og andre aktører

Et vellykket eksempel på samarbeid og koor-
dinering mellom offentlig og frivillig sektor i
arbeidet med personer med rus- og sonings-
bakgrunn finnes hos Røde Kors-tilbudet
«Nettverk etter soning» i Oslo. Her er NAV-
ansatte plassert sammen med «Nettverk etter
soning» og Voksenopplæringen. Hensikten er
å gi helhetlige og sammenhengende tjenester
til personer fra den aktuelle målgruppen.1
Samarbeidet mellom disse aktørene har vist
seg å gi bedre individuell oppfølging etter løs-
latelse og gjennom overgangen fra fengsel til
samfunn.
1 Andvig og Karlsson 2021

16 Meld. St. 15 (2022–2023)
17 Jacobsen, Andersen, Nordø, Sletten og Arnesen 2021
18 Regjeringen 2016a
19 Erdvik og Ervik 2022
20 Regjeringen 2022
21 With 2017
22 Frivillig.no u.å.
23 Tøyen orkester u.å.
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grunn. I møte med kommisjonen har aktører som
jobber med ungdom i levekårsutsatte områder,
sagt at de tilbyr et alternativ til mer destruktive
retninger barn og unge kan ende opp med å gå i.
Dette ble oppsummert på følgende måte i et møte
med kommisjonen: «Enten engasjerer du ung-
dommen, ellers engasjerer de seg selv».24

Kultur kan også brukes til å sette søkelyset på
radikalisering og ekstremisme. Et eksempel er
forestillingen «Utafor», som i 2018 ble satt opp på
Det Norske Teatret i Oslo. Stykket tok for seg his-
toriene til fire unge personer som alle hadde hatt
et forhold til det å være utenfor samfunnet. De
hadde også opplevd blant annet terror, ekstre-
misme og fordommer.25 Kulturaktiviteter inngår i
folkehelsebegrepet og er viktig for livskvalitet og
for å redusere sosiale helseforskjeller.

Festivaler og kulturarrangementer er grense-
overskridende i sin natur og er pauser fra hver-
dagen. Dette skaper mulighetsrom. (Kommi-
sjonens møte med Riddu Riddu, 17. april 2023)

I 2023 kom regjeringen med en kulturfrivillighets-
strategi.26 Strategien påpeker at mange kulturtil-
bud mangler arenaer der folk kan møtes. At det er
mangel på møtearenaer for ulike aktiviteter, har
kommisjonen også fått tilbakemelding om i møter
med flere ulike aktører. I mange kommuner fin-
nes det muligheter for å leie og låne lokaler, men
tilgangen og kostnaden påvirker om aktiviteten
kan tilbys.27 Kommisjonen erfarer at kommunene
har ulik praksis for å sette leiepriser og gi tilgang.
Leiekostnadene kan også avhenge av aldersgrup-
pen som ønsker å leie.

Dataspill er både underholdning, opplevelser og
en kulturform som kan tilby fellesskap og være en
arena for sosial interaksjon.28 Flere steder i Norge
er det opprettet såkalte spillhus hvor unge får en
sosial arena for å trene e-sport, game med venner,
spille brettspill og gjøre andre aktiviteter. Dette
bidrar til å legitimere gaming som en fritidsaktivitet
på lik linje med andre fritidsaktiviteter. I kommisjo-
nens møte med Spillhuset i Bergen, som åpnet i
2022, ble det blant annet nevnt at huset har «for-
domsfri anerkjennelse av gaming», og at de jobber
aktivt for å inkludere.29 Møteplasser trenger ikke å
være fysiske. NOVA er en nasjonal digital møteplass
for ungdom på tvers av kommuner og fylker.30

30.2.2 Organisasjoner
Med organisasjon menes for eksempel idrettslag,
interesseorganisasjoner eller arbeidslivsorganisa-
sjoner.31 Sistnevnte er vesentlige deler av den
såkalte norske modellen og fremmer medlemme-
nes interesser og ivaretar arbeidslivets delta-
kere.32 Dette skal bidra til høy yrkesdeltakelse og
gode velferdsordninger, som igjen bidrar til gode
liv og samfunnsdeltakelse.33

Omtrent halvparten av befolkningen er med-
lem i en organisasjon.34 Blant ungdom er det mest
vanlig å være medlem av et idrettslag.35 Det fin-

24 Kommisjonens møte med Møhlenpris idrettslag, 28.
november 2022

25 Det norske teatret u.å.

Boks 30.2 Møhlenpris idrettslag
Møhlenpris idrettslag er et idrettslag som ble
opprettet som et inkluderingstiltak i bydeler
med levekårsutfordringer i Bergen. Minori-
tetsungdom var de primære målgruppene.
Mange av innbyggerne i områdene har ikke-
vestlig bakgrunn. Idrettslaget har lavterske-
laktiviteter og er opptatt av inkludering, mest-
ring og sosial kompetanse. Laget tilbyr tilknyt-
ning til grupper og aktiviteter for dem som
ønsker å være under dens fane. Det opererer
som en nettverksbyggende arena der idrett er
et middel heller enn et mål. Ett av tiltakene er
utdanning av «juniormentorer» som rekrutte-
rer ungdom i nærmiljøet. De tilbyr gratis akti-
viteter og mulighet til å tilegne seg kunnskap
og kompetanse til å delta i fellesskapet. De job-
ber også med holdningsendringer og å skape
positive nettverk.1

1 Kommisjonens møte med Møhlenpris idrettslag, 28.
november 2022

26 Kultur- og likestillingsdepartementet 2023b
27 Eksempelvis har Oslo kommune informasjon om tilbud av

lån og leie av lokaler til frivillige organisasjoner og andre.
For mer informasjon, se Oslo kommune u.å.-b

28 Kultur- og likestillingsdepartementet 2023e
29 Kommisjonens møte med Spillhuset Bergen, 13. januar

2023
30 NOVA u.å.
31 Trætteberg, Eimhjellen, Ervik, Enjolras og Skiple 2020
32 For mer informasjon, se NHO u.å.
33 NHO u.å.;  NOU 2021: 2; Arbeids- og inkluderingsdeparte-

mentet 2023b
34 Arnesen, Enjolras, Fladmoe, Hansen og Sivesind 2023
35 Østhus 2023
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nes imidlertid et bredt spekter av ulike barne- og
ungdomsorganisasjoner, slik som Natur og Ung-
dom, Noereh, Juba, Den norske Turistforening
Ung, Norges unge muslimer, KFUK-KFUM og
Mental Helse Ungdom.36

Frivillige organisasjoner

Frivillige organisasjoner bidrar til kompetanse,
læring og inkludering for personer i alle aldre
gjennom sine aktiviteter og tilbud. De gir innbyg-
gerne anledning til å møtes, engasjere seg og
være en del av et fellesskap. En sterk og mangfol-
dig frivillighet er med på å skape robuste lokal-
samfunn.37 Frivillige er ofte organisert gjennom
lokallag i kommunene. Disse lokallagene har
gjerne forbindelseslinjer opp til nasjonale organi-
sasjoner, men de har også horisontale relasjoner
til kommunen og andre lokale aktører.38 Frivillig-
het Norge39 har sammen med Kommunenes sen-
tralforbund (KS) utarbeidet en plattform for sam-

spill og samarbeid mellom kommunal og frivillig
sektor. Denne plattformen ble fornyet i 2023.40

For mange voksne kan frivillig arbeid være en
vei inn i arbeidslivet og samfunnet. Engasjementet
bidrar til inkludering og bygging av kompetanse
og nettverk. Kommisjonen har møtt representan-
ter for prosjektet Medkvinner hos Tromsø Røde
Kors. Prosjektet er drevet av frivillige kvinner fra
innvandrermiljøene. Hensikten er blant annet å
utvikle støttenettverk og gi innvandrerfamilier
som har behov for bistand, informasjon om tilbud
som finnes i Tromsø.41 Kommisjonen forstår at
kvinnene på bakgrunn av sitt arbeid i prosjektet
får erfaring som er nyttig for å komme inn i
arbeidslivet.

Politiske organisasjoner

Den hverdagslige politiske deltakelsen i Norge er
økende. Mye av denne aktiviteten foregår på digi-
tale flater. Undersøkelser viser at eldre personer
er mer aktive politiske debattanter på internett,
mens yngre personer deltar mer i demonstra-
sjoner. Personer med høy utdanning er mer poli-
tisk aktive enn personer med lavere utdanning.42

En politisk organisasjon er enhver organisa-
sjon som involverer seg i den politiske prosessen,
blant annet politiske partier og en rekke typer
ikke-statlige organisasjoner som tverrpolitiske
organisasjoner, partitilknyttede organisasjoner,
kampanjegrupper og lignende. De politiske parti-
ene spiller en viktig rolle i den demokratiske infra-
strukturen. Ikke bare stiller de kandidater til valg
på lokalt, regionalt og nasjonalt plan. De er også i
seg selv viktige arenaer for politisk påvirkning.
Slik påvirkning er sentral for å skape tillit til sam-
funnet og innsikt i demokratiske prosesser. Parti-
ene kan også være en viktig arena for menings-
brytning og utvikling av debattkultur.

De norske ungdomspartiene er egne organisa-
sjoner og er tilknyttet et moderparti som de deler
ideologisk syn med. Ungdomspartiene tilbyr
møtearenaer for unge mennesker med politisk
engasjement og kan fungere som rekrutterings-
og skoleringsarena for moderpartiene. Å delta i et
ungdomsparti gir innsikt i hvordan samfunnet og
demokratiet fungerer, og hvordan beslutninger
fattes.

I forbindelse med stortingsvalg eller kom-
mune- og fylkestingsvalg avholdes det skolevalg

36 Det henvises til den enkelte organisasjons hjemmeside for
nærmere informasjon

37 Meld. St. 15 (2022–2023) 
38 Trætteberg, Eimhjellen, Ervik, Enjolras og Skiple 2020
39 Frivillighet Norge u.å.-b

Boks 30.3 Landsrådet for Norges 
barne- og ungdomsorganisasjoner

Landsrådet for Norges barne- og ungdomsor-
ganisasjoner (LNU) jobber for felles interes-
ser, bygge kompetanse og støtte den unge fri-
villigheten i Norge. LNU har støtteordninger
som gir barne- og ungdomsorganisasjoner
muligheten til å gjennomføre ulike prosjekter
og aktiviteter. 

Barne- og ungdomstinget er LNUs øverste
demokratiske organ, hvor representanter fra
medlemsorganisasjonene møtes for å
bestemme hva LNU skal jobbe med, diskutere
politiske saker og utveksle kunnskap på tvers
av organisasjoner. LNU har rundt 100 med-
lemsorganisasjoner, blant annet politiske ung-
domspartier, miljøorganisasjoner, religions-
samfunn og organisasjoner innenfor frilufts-
liv.1  
1 Innspillsmøte med barne- og ungdomsorganisasjoner,

7. februar 2023

40 Frivillighet Norge 2023a
41 Røde Kors u.å.-b; Kommisjonens møte med Medkvinner

17. april 2023
42 Dalen og Arnesen 2020
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ved alle landets videregående skoler. Ved skole-
valget i 2023 var det ca. 190 000 stemmeberetti-
gede, og valgdeltakelsen var på 76,2 prosent.43

Skolevalget gir elever på videregående skoler for-
ståelse av og kjennskap til politikk og demokra-
tiske prosesser.

Interesseorganisasjoner

Interesseorganisasjoner skal ivareta interessene
til spesielle samfunnsgrupper eller områder.
Eksempler på slike organisasjoner er Adopsjon i
endring44, FRI – Foreningen for kjønns- og seksu-
alitetsmangfold45 og Støttegruppen etter 22. juli.46

Interesseorganisasjoner har ofte en rådgivende
funksjon overfor myndighetene, og de ønsker å
påvirke gjennom å gjøre myndighetene oppmerk-
som på medlemmenes interesser. I tillegg jobber
disse organisasjonene ofte med kunnskapsformid-
ling om gruppen de representerer og har aktivite-

ter rettet mot medlemmene sine.47 Interesseorga-
nisasjoner kan tilby nettverk og fellesskap med
andre og gir støtte i krevende situasjoner.

30.2.3 Tros- og livssynssamfunn
Tros- og livssynssamfunn er samarbeidspartnere
for kommuner og andre lokale aktører i det fore-
byggende arbeidet mot ekstremisme. Dette opp-
fattes som en viktig innsats blant flere tjenester.48

De kan tilby både ressurser og kompetanse og
bidra i både det brede forebyggingsarbeidet og
med mer målrettet innsats når det er behov.49

Kommisjonen har gjennomført flere møter med
representanter for ulike tros- og livssynsorganisa-
sjoner i løpet av sitt arbeid.50 Tros- og livssyns-
samfunn tilbyr fellesskap og holdepunkter for
mange mennesker i samfunnet. Felles tilhørighet,
verdier og andre faktorer gjør at tros- og livssyns-

43 Sikt 2023
44 For mer informasjon, Se Adopsjon i endrings Facebookside
45 For mer informasjon, se Foreningen FRI u.å.-a
46 For mer informasjon om støttegruppen vises det til kapittel

36 Direkte berørte etter terror

Boks 30.4 Tilskuddsordninger for frivillige organisasjoner
Frivillige organisasjoner finansieres blant annet
gjennom statlige tilskudd. Barne- og ung-
domsorganisasjoner får grunnstøtte over stats-
budsjettet.1 Det blir også gitt støtte til målret-
tede ordninger og tiltak som skal styrke barn og
unges mulighet til å delta og rekruttere flere i
organiserte fritidsaktiviteter og fellesskap.2 Den
øremerkede bevilgningen til tilskudd til inklude-
ring av barn og unge ble økt i 2023. Målgruppen
for ordningen er barn og unge i alderen 0 til 24
år som av ulike årsaker står i fare for å havne i
utenforskap.3 Prosjektene som tildeles midler,
skal bidra til at alle barn og unge får mulighet til
mestring og samfunnsdeltakelse.4 Økningen
skal blant annet dekke kostnader for åpne møte-
plasser som fritidsklubber samt deltakelse i fri-
tidsaktiviteter, utstyrssentraler og loser som
skal hjelpe unge med å fullføre utdanningsløp.
Tilskuddsordningen forvaltes av Bufdir, og i
2023 tilgjengeliggjorde den 664 millioner kro-
ner.5 Dette ble økt til 708,3 millioner kroner i
2024.6 Frivillige organisasjoner og andre, for
eksempel tros- og livssynssamfunn, kan også

søke om tilskudd til tiltak som bidrar til å mot-
virke rasisme, diskriminering og hatefulle ytrin-
ger. Blant prosjektene som tidligere har fått
støtte, er dialogmøter, podkaster, nettsider og
utstillinger. I 2023 ble det bevilget 19,6 millioner
kroner til ordningen.7 Integrerings- og mang-
foldsdirektoratet har også tilskuddsordninger
for frivillige organisasjoner rettet mot integre-
ringsarbeid.8 Organisasjonene kan også få støtte
gjennom andre ordninger, eksempelvis gjennom
Frifond.9 I 2022 ble det opprettet en egen nett-
side med samlet oversikt over statlige tilskudd
som frivillige organisasjoner kan søke på.10

1 Barne- og familiedepartementet u.å.
2 Meld. St. 15 (2022–2023)
3 Barne- og familiedepartementet 2023a
4 Bufdir 2023b
5 Bufdir 2023b
6 Prop. 1 S (2023–2024); Innst. 14 S (2023–2024)
7 Bufdir u.å.-c
8 Integrerings- og mangfoldsdirektoratet u.å.
9 Frifond u.å.
10 Direktoratet for forvaltning og økonomistyring u.å.

47 St.meld. nr. 27 (1996–97) 
48 Kommisjonens møte med representanter for ulike sam-

arbeidende aktører og tjenester i Noor-moskeen i Kristian-
sand, 20. oktober 2022. Det vises for øvrig til vedlegg 1

49 Winsvold, Mjelde og Loga 2017
50 Det vises til vedlegg 1
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samfunn kan bidra til å styrke den enkeltes mot-
standskraft mot radikalisering.51

Flere sentrale religiøse aktører i Norge har
markert seg tydelig mot ekstremisme. I 2011 kom
Islamsk Råd Norge og Mellomkirkelig råd med en
fellesuttalelse mot religiøs ekstremisme, som opp-
fordret til å forebygge og motarbeide alle former
for religiøs ekstremisme. Uttalelsen var rettet til
religiøse ledere i trossamfunn, menigheter og for-
samlinger.52 Høsten 2023 kom det også en felles-
uttalelse fra religiøse ledere i Samarbeidsrådet for
tros- og livssynssamfunn (STL) og ledere fra
skeive organisasjoner og religiøse skeive.53

Kunnskap og kompetanse

Tros- og livsynssamfunn kan være forebyggingsa-
renaer gjennom sin kompetanse og legitimitet til å
fortolke religionens skrifter og praksiser. Religiøs
opplæring som bidrar til forståelse av ulike tolk-
ninger av religiøse tekster, kan også gjøre den
enkelte mer motstandsdyktig mot ekstremistisk
argumentasjon.54

Universitetet i Oslo tilbyr et kurs om å være
religiøs leder i et samfunn med mange trosretnin-
ger.55 Det er beregnet på ledere med utenlandsk
bakgrunn. Kurset har etter det kommisjonen for-
står pågått i snart 20 år. Kurset skal blant annet
bidra til at religiøse ledere fra ulike trossamfunn
og tradisjoner møtes. En evaluering av kurset er
under arbeid.56 Kommisjonen har for øvrig mer-
ket seg at Stortinget har bedt regjeringen om å
utrede og fremme forslag om insentiver slik at
flere religiøse ledere eller andre relevante ressur-
ser i religiøse samfunn kan ta godkjent religiøs til-
leggsutdanning.57

I samtaler med ulike aktører og gjennom
arbeidet har kommisjonen fått inntrykk av at det
mangler kunnskap om religiøst liv og praksis
generelt, men at det også mangler kunnskap om
konkrete trosretninger spesielt i tjenesteappara-
tet. Aktører i offentlige tjenester savner også til-
strekkelig kunnskap om religiøse aktører og
mangfoldet innad i religiøse trosretninger og
ulike religiøse praksiser. Videre oppleves det at
flere tjenester er usikre når det gjelder religiøse

organisasjoner.58 Kommisjonen oppfatter også at
det kan mangle arenaer der religiøse aktører og
offentlige tjenester kan samhandle. Slike arenaer
kunne ha styrket det forebyggende arbeidet.
Videre er sivilsamfunnets rolle i forebygging av
radikalisering og ekstremisme ikke tilstrekkelig
avklart. Dette er en utfordring som inkluderer
tros- og livssynsarbeidet.

Tros- og livssynsdialog

Religionsdialog kan sies å ha vært spesielt rettet
mot å verne minoriteter og å hindre at religion blir
et skille mellom «noen» og «andre».59 Det er flere
organisasjoner som jobber med dialog og samar-
beid på tvers av religion og livssyn, og som også
har dialog med myndighetene om tros- og livs-
synsspørsmål.60 Slik dialog fremmer forståelse av
og respekt for både ulikheter og felles verdier i
samfunnet, og den er et viktig bidrag til å fore-
bygge radikalisering.61 Viktigheten av dialog mel-
lom ulike trossamfunn er også fremhevet i en eva-
lueringsrapport av handlingsplaner mot anti-
semittisme.62 Ulike paraplyorganisasjoner skaper
dialog og samarbeid på tvers av livssyn og er vik-
tige dialogpartnere for offentlige styresmakter i
ulike spørsmål.63 STL64 er en slik organisasjon.
Den har bred representasjonen av religioner.
Muslimsk Dialognettverk og Islamsk Råd Norge
er paraplyorganisasjoner for ulike islamske tros-
samfunn i Norge. Norges Kristne Råd er en tilsva-
rende organisasjon for ulike kristne trossamfunn.

I enkelte kommuner i Norge er det etablert
lokale arenaer for dialog på tvers av tro og livssyn
og tjenester. Slike fora kan involvere representan-
ter fra ulike trossamfunn, kommunen, og politiet.65

Kommisjonen erfarer at Oslo politidistrikt samar-
beider med om lag 140 ulike tros- og livssynssam-
funn.66 Dette er et eksempel på relasjonsdannende
arbeid som er viktig i det forebyggende arbeidet.
Slike møteplasser bidrar til å gi myndighetene og

51 Winsvold, Mjelde og Loga 2017
52 Islamsk Råd Norge og Mellomkirkelig råd for Den norske

kirke 2011
53 Samarbeidsrådet for tros- og livssynssamfunn 2023a
54 Winsvold, Mjelde og Loga 2017
55 Norheim 2023
56 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat og

Barne- og familiedepartementet, 25. oktober 2023
57 Dokument 8:246 S (2022–2023), Innst. 93 S (2023–2024)

58 Kommisjonens møter med representanter for ulike tros-
samfunn samt møter med ulike offentlige aktører, jf. ved-
legg 1

59 Leirvik 2015
60 Justis- og beredskapsdepartementet 2020b
61 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat og

Barne- og familiedepartementet, 19. oktober 2023
62 Proba samfunnsanalyse 2023a
63 Prop. 1 S (2023–2024) 
64 For mer informasjon, se Samarbeidsrådet for tros- og livs-

synssamfunn u.å.-a
65 Winsvold, Mjelde og Loga 2017; Kommisjonens møte med

representanter for ulike aktører i lokalmiljøet i Noor-mos-
keen i Kristiansand 20. oktober 2022 

66 Kommisjonens møte med Oslo politidistrikt, 3. mars 2023
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trossamfunn en anledning til å bli kjent og bygge
gjensidig tillit til hverandre.67 Det bidrar også til
enklere samarbeid ved hendelser og andre behov.

De kirkelige dialogsentrene er gjennom kurs,
ressursmateriell og dialoggrupper eksempler på
regelmessig dialogarbeid på tvers av tro og livs-
syn, og som ofte har samarbeid med lokale
myndigheter. Det finnes i alt fem av dem, alle i
større byer.68 Holdnings- og utdanningsprosjektet
Dialogpilotene ble for øvrig startet etter et initiativ
fra Kirkelig dialogsenter Oslo.69 Det finnes også
dialogsentre der eierskapet er delt mellom par-

tene. Dialogforum Østfold er et eksempel på
dette. Det er drevet av muslimske organisasjoner
og kristne kirker og organisasjoner sammen, og
det har som mål å forsterke samhandlingen og
dialogen mellom kristne og muslimer og arbeide
for fredelige lokalsamfunn.70 Et tredje eksempel
på arenaer for religionsdialog er lokale dialog-
grupper.71 Disse er selvstendige enheter, og kan
følge STLs vedtekter og mål. Et eksempel er
Drammen og omegn tros- og livssynsforum.

Religions- og livssynsdialog har bidratt til at reli-
giøse ledere fra ulike tros- og livssynssamfunn
raskt etter terrorangrepene i Norge i 2011, 2019 og
2022 har kunnet stå sammen og fordømme volden
og også stå sammen i sorgarbeidet i ettertid. De
har også kunnet vise hverandre støtte og solidaritet

67 Winsvold, Mjelde og Loga 2017
68 Kirkelig dialogsenter u.å.
69 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat og Kir-

kelig dialogsenter Oslo, 23. januar 2024. Dialogpilotene
eies i dag av Kirkelig dialogsenter Oslo, Humanetisk for-
bund, Islamic Cultural Centre Norway, Tauheed Islamic
Centre Oslo og Minhaj-ul-Quran Internasjonal Norge

70 Dialogforum Østfold 2018
71 Samarbeidsrådet for tros- og livssynssamfunn u.å.-b

Boks 30.5 Tilskudd og støtte til dialogarbeid
Det bevilges midler til driftstilskudd til dialog-
og paraplyorganisasjonene på tros- og livssyns-
feltet. I 2023 var tildelingene på mellom 1,5 og
5,6 millioner kroner.1 Kriteriene for tildeling og
målene for støtten er fastsatt i statsbudsjettet.2
Barne- og familiedepartementet lyser også ut til-
skudd til dialogtiltak og kunnskapsutvikling på
tros- og livssynsfeltet.3 Tilskuddsordningen skal
bidra til å fremme tros- og livssynsdialog og til å
fremme offentlig debatt om tros- og livssynspoli-
tiske tema samt å utvikle kunnskapen om og
heve kompetansen på tros- og livssynspolitiske
tema. Størrelsen på potten varierer fra år til år,
men er som regel på mellom tre og seks millio-
ner kroner.4 I 2023 var potten på 3,2 millioner
kroner.5 Kommisjonen forstår det slik at selv om
midlene er åpne for alle relevante søkere, er det
ofte de samme som søker fra år til år.

Barne- og familiedepartementet har også til-
delt midler direkte til STL som del av oppfølgin-
gen av handlingsplanen for kjønns- og seksuali-
tetsmangfold.6 De fikk en million kroner til dia-
log mellom tros- og livssynssamfunn, LHBT+-
organisasjoner og organisasjoner for skeive reli-
giøse om utfordringer som skeive opplever i
tros- og livssynssamfunn. Det er også tidligere
tildelt midler til tiltak i regi av frivilligheten for
sårbare grupper, barn og unge som også inklu-
derte tros- og livssynssamfunn. I 2022 ble det til-
delt 9,5 millioner kroner til slike tiltak. Dette var

del av en ekstraordinær bevilgningspakke og er
ikke faste midler.7 STL fikk i desember 2023 to
millioner kroner i ekstra tilskudd med bakgrunn
i at konflikten i Israel og de palestinske områ-
dene ble vurdert å sette tros- og livssynsdialo-
gen i Norge under press. Tilskuddet ble gitt for
å styrke arbeidet med den brede tros- og livssyn-
dialogen, inkludert arbeid rettet mot ungdom.8

1 Prop. 1 S (2022–2023)
2 Organisasjonene skal ifølge statsbudsjettet for 2022–2023

være «brubyggjarar mellom trussamfunn og ha god kon-
takt med organisasjonane dei representerer». Formålet
med driftstilskuddene er «særleg å styrkje aktivitetane
desse organisasjonane har som brubyggjarar mellom
ulike trus- og livssynssamfunn og som kontaktledd til det
offentlege. Det er òg eit mål å styrkje aktivitetane retta
inn mot sivilsamfunnet for å auke kunnskapen om dei
ulike trus- og livssynssamfunna.»

3 Forskrift om tilskudd til dialog, debatt, samarbeid og
kunnskapsutvikling på tros- og livssynsfeltet 2022

4 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat og
Barne- og familiedepartementet, 25. oktober 2023

5 Barne- og familiedepartementet 2023d
6 Kultur- og likestillingsdepartementet, Arbeids- og inklu-

deringsdepartementet, Barne- og familiedepartementet,
Forsvarsdepartementet, Helse- og omsorgsdepartemen-
tet, Justis- og beredskapsdepartementet, Kommunal- og
distriktsdepartementet, Kunnskapsdepartementet og
Utenriksdepartementet 2023

7 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat og
Barne- og familiedepartementet, 25. oktober 2023

8 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat og
Barne- og familiedepartementet, 10. januar 2024
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ved andre vanskelige hendelser, slik som karikatur-
striden tidlig på 2000-tallet.72 STL fordømte i okto-
ber 2023 drap på sivile og viste dyp bekymring for
situasjonen på Gaza, på Vestbredden og i Israel.73

Krav for tilskudd etter trossamfunnsloven

Norske tros- og livssynssamfunn finansieres pri-
mært av statsstøtte. Den norske kirke får tilskudd
fra stat og kommune til sin virksomhet, jf.
Grunnloven § 16 og trossamfunnsloven kapittel 3.
Tros- og livssynssamfunn utenom Den norske
kirke kan søke om tilskudd fra staten i tråd med
trossamfunnslovens bestemmelser. Tilskuddet
skal per medlem tilsvare om lag det som Den nor-
ske kirke får fra stat og kommune per medlem.74

Av trossamfunnsloven § 6 kan trossamfunn
nektes tilskudd blant annet på grunnlag av vold
eller tvang, trusler eller andre alvorlige krenkel-
ser av andres rettigheter og friheter. Tilskudd kan
også nektes dersom trossamfunnet oppfordrer
eller gir støtte til slike krenkelser eller mottar
bidrag fra stater som ikke respekterer retten til
tros- og livssynsfrihet. Sommeren 2023 foreslo
Barne- og familiedepartementet et såkalt demo-
kratikrav som innebærer at tros- og livssynssam-

funn som motarbeider den demokratiske styrefor-
men, kan nektes tilskudd og registrering etter
trossamfunnsloven.75 Oppfordring og støtte til ter-
rorhandlinger og voldelig ekstremisme var omfat-
tet av forslaget til nektingsgrunnlag. Det samme
var vold og trusler mot folkevalgte og politikere.
Høringssvarene pekte på flere prinsipielle motfo-
restillinger mot demokratikravet og flere var kri-
tiske fordi de mener det er for uklart hva som
rammes.76 Saken var fortsatt til behandling da
arbeidet med denne rapporten ble avsluttet.

72 Leirvik 2015
73 Samarbeidsrådet for tros- og livssynssamfunn 2023b
74 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat og

Barne- og familiedepartementet, 25. oktober 2023

75 Barne- og familiedepartementet 2023c
76 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat og

Barne- og familiedepartementet, 19. oktober 2023

Boks 30.6 Frivillig.no
Rekruttering av frivillige er en utfordring for
mange organisasjoner. Likevel viser befolk-
ningsundersøkelser at mange ikke er spurt
om å bidra eller vet hvor de kan henvende seg
for å begynne som frivillige. Frivillig.no ble
lansert i 2015. Det er en nettside for rekrutte-
ring av nye frivillige til organisasjoner i hele
Norge. Frivillighet Norge står bak nettstedet.1

1 Frivillighet Norge u.å.-a

Boks 30.7 Faktisk.no
Faktisk.no er en ideell organisasjon som jobber
for å bidra til det norske samfunnets motstands-
dyktighet mot feil- og desinformasjon. Fak-
tisk.no består av avdelingene redaksjonen, sko-
leavdelingen Tenk og utviklingsavdelingen Inn-
sikt.1 Formålet med Faktisk.nos journalistikk er
å bidra til en faktabasert offentlighet og et opp-
lyst ordskifte. Redaksjonen i Faktisk.no publise-
rer faktasjekker og undersøkende journalistikk,
Faktasjekkene tar for seg eksempelvis påstan-
der fra sentrale politikere og konspirasjonsteo-
rier spredt i sosiale medier. Faktisk.no har blant
annet kartlagt hvordan innhold fra alternative
medier spres i sosiale medier. I tillegg driver
Faktisk.no periodevis samarbeidsprosjektet
Faktisk Verifiserbar, en felles desk for den nor-
ske mediebransjen, som primært jobber med å
bekrefte eller avkrefte bilder og video fra pågå-

ende konflikter. Faktisk.no er også engasjert i
ulike internasjonale initiativ.2

Tenk er skoleavdelingen til Faktisk.no. Tenk
utvikler undervisningsopplegg og ressurser for
opplæring i kildebevissthet og kritisk medie-
bruk for barn og unge. Tenk bidrar også til opp-
datert kunnskap om kildebevissthet og kritisk
mediebruk for profesjoner som jobber med barn
og unge. På nettsiden Tenk.faktisk.no publise-
res undervisningsopplegg, ressurser og støtte-
materiell som er gratis og fritt tilgjengelig for
alle. Internasjonalt samarbeider Tenk med flere
media literacy-organisasjoner.3

1 Faktisk.no u.å.
2 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat og

faktisk.no, 9. november 2023
3 Presentasjon av faktisk.no på kommisjonsmøte, 3. mai

2023
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Kapittel 31
Forskning

Formålet med forskning er å skaffe til veie ny
viten og kunnskap og å bygge videre på eksis-
terende kunnskap. Forskning på radikalisering og
ekstremisme bidrar til bedre situasjonsforståelse
og oppdatert kunnskap om fenomenene for
beslutningstakere, aktører i førstelinjen, sivil-
samfunnet, utdanningssektoren og befolkningen.
Forskere kan se utviklingstrekk i sammenheng,
følge med på nye trender og internasjonale mil-
jøer og sammenligne tiltak nasjonalt og internasjo-
nalt.

Et av tiltakene i handlingsplanen mot radikali-
sering og voldelig ekstremisme er å utarbeide
forskningsstrategier for å styrke koordinering av
forskningen på feltet, herunder internasjonal
forskning. Status på dette er at det gjennomføres
flere aktiviteter og innsatser med midler fra ulike
departementer som understøtter dette tiltakets
mål.1 Den nasjonale kontraterrorstrategien, har
også et eget innsatsområde for kunnskap og kom-
petanse, med fokus på forskning.2 Forskning er
også fremhevet i handlingsplaner som dekker den
bredere ekstremismen, slik som tiltak om mer
forskning på rasisme og diskriminering i den
inneværende handlingsplanen mot rasisme og dis-
kriminering. Det samme gjelder forskning på anti-
semittisme og forskning på muslimfiendtlighet
som angitt i de respektive to handlingsplanene.
Forskning på bred ekstremisme foregår imidler-
tid også på andre områder, slik som eksempelvis
forskning på konspirasjonsteorier. Stortinget har
for øvrig bedt regjeringen sikre at det gis støtte til
forskning på alle former for ekstremisme.3

Å forske på ekstremisme kan ha sikkerhets-
messige konsekvenser for forskere, som blant
annet kan utsettes for trusler. Dette gjelder både
når forskere formidler forskningsfunn, og når for-
skere blir brukt som vitner eller fagpersoner i
saker som berører konkrete radikaliserte perso-

ner eller ekstreme miljøer. Forskeres sikkerhet er
et ansvar som forskningsorganisasjoner som
arbeidsgivere må forholde seg til og følge opp.
Frykt for egen sikkerhet må ikke hindre forskere
i å utvikle relevant forskning på ekstremisme.

Utviklingen av ekstremismeforskningen i Norge

Tidligere forskningsarbeider på nyere ekstre-
misme i Norge konsentrerte seg om fremvok-
sende nynazistiske miljøer på 1990-tallet og høyre-
ekstreme grupperinger.4 På 1990-tallet ble det
også forsket på rasistisk og fremmedfiendtlig
vold.5 Et kjennetegn på denne forskningen var
nærhet til og kunnskapsutvikling med tjenesteap-
paratet og frivillige organisasjoner. Fra 2005 man-
glet det helhetlig forskning på feltet. Etter 22. juli
2011 ble det forsket på konsekvenser av terroran-
grepet, mens det i en periode var mindre
forskning på høyreekstreme bevegelser og
atferd.6 Det ble oppfattet at forskningen og kunn-
skapen om høyreekstremisme i forskningsmiljø-
ene kunne forsvinne.7

Etter terrorangrepet i USA 11. september 2001
og den påfølgende krigen mot terror, tiltok
forskningen på terrortrusselen fra ekstrem isla-
misme.8 Som følge av flere gjennomførte angrep
og avvergede terrorangrep i Europa og mer opp-
merksomhet på rekruttering til ekstrem isla-
misme ble det viktig å følge med på denne trusse-
len.9 Norsk deltakelse i internasjonale militære
operasjoner10 samt norske bidrag til forebygging
og bekjempelse av voldelig ekstremisme og terro-
risme gjennom FN11 og andre kanaler gjorde det

1 Korresponanse mellom kommisjonens sekretariat og Jus-
tis- og beredskapsdepartementet, 11. januar 2024

2 Justis- og beredskapsdepartementet 2022b
3 Dokument 8:246 S (2022–2023), Innst. 93 S (2023–2024)

4 Se eksempelvis: Fangen 1995; Bjørgo og Carlsson 1999;
Fangen og Olsen 2002

5 Bjørgo og Gjelsvik 2015. Se eksempelvis Bjørgo 1997
6 Vartdal og Eriksen 2021
7 Vartdal og Eriksen 2021
8 NOU 2006: 6 
9 NOU 2006: 6
10 For mer informasjon, se Forsvaret u.å.
11 For mer informasjon, se Justis- og beredskapsdepartemen-

tet 2020b
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nødvendig å bygge nasjonal kompetanse på trans-
nasjonale ekstreme islamister. Militant ekstrem
islamisme ble en sentral del av forskningen gjen-
nom 2000-tallet. Dette ble ytterligere forsterket på
2010-tallet da flere nordmenn deltok som frem-
medkrigere i IS. Forskningen på dette området
fikk tidlig robuste og internasjonalt anerkjente
miljøer.

Det har generelt blitt forsket mindre på fore-
bygging og bredere ekstremisme knyttet til
ekstrem islamisme etter hva kommisjonen erfa-
rer. I en kunnskapsoppsummering fra 2015 ble det
pekt på at forskning på forebygging av ekstre-
misme var fragmentert og mangelfull.12 Siden den
gang har det blitt forsket mer på forebygging av
ekstremisme og reintegrering i Norge og Norden,
inkludert dilemmaer i dette arbeidet.13 Flere aktø-
rer har i sine møter med kommisjonen likevel
etterlyst mer forskning på ekstremisme og radika-
lisering. Det er blant annet pekt på et behov for en
oppdatert gjennomgang av hva kommunene gjør

på feltet, og hva som virker. Generelt mangler det
effektforskning på forebyggingsarbeid.14

31.1 Forskningsaktører

31.1.1 Senter for ekstremismeforskning
Senter for ekstremismeforskning (C-REX) forsker
på høyreekstremisme, hatkriminalitet og politisk
vold. Senteret ble opprettet i 2016 etter en utlys-
ning fra Forskningsrådet.15 Utlysningen og opp-
rettelsen var en respons på terrorangrepet 22. juli
2011. Senteret ble opprettet for en periode på fem
år og videreført fra 2021 for fem nye år. Finansier-
ingen av C-REX tar slutt 31. januar 2026.16 Sente-

12 Bjørgo og Gjelsvik 2015

13 Se for eksempel Lid, Winsvold, Søholt, Hansen, Heierstad
og Klausen 2016; OsloMet u.å.-a; Universitetet i Oslo 2016;
Kotonen, Malmros, Sivenbring, Christensen, Emberland,
Karcher, Lööw, Malkki, Mattsson, Jupskås, Ritol, Sallamaa
og Silvennoinen 2023; Bjørgo 2018b; Lid og Heierstad
2019a; Christensen, Lindekilde, Sivenbring, Bjørgo,
Magnæs Gjelsvik, Solhjell, Haugstvedt, Malmros, Kangas-
niem og Kallio 2023

14 Langøien, Jardim og Nøkleby 2021 
15 Forskningsrådet 2018

Boks 31.1 Forskningsfinansiering
Offentlige forskningsmidler kan komme over
statsbudsjettet direkte fra et departement eller
gjennom Norges forskningsråd, heretter
Forskningsrådet.1 Forskningsrådet har også
såkalte senterutlysninger, som er større tildelin-
ger som løper over flere år.2 Senter for ekstre-
mismeforskning (C-REX) er et eksempel på et
slikt senter. Andre offentlige institusjoner, pri-
vate aktører og internasjonale organisasjoner til-
deler også midler til forskning.3 Eksempler på
finansieringsordninger er EUs forsknings- og
innovasjonsprogram Horisont Europa.4 Det
samme er nordiske forskningsmidler, slik som
midler fra Nordisk ministerråd gjennom Nord-
forsk.5

Grunnbevilgninger skal bidra til å sikre lang-
siktighet og kontinuitet i forskningen og kvalitet
og kapasitet hos forskningsinstitusjonene.6
Grunnfinansieringen til de ulike forskningsin-
stansene skal gjøre det mulig å sette i gang og
oppdatere forskning basert på nylige hendelser
eller utviklingstrekk. Oppdragsbaserte midler
dekker mer kortsiktige behov og konkrete opp-
drag. Noen tildelinger fra Forskningsrådet kan

være til langsiktige satsinger og til å styrke kva-
liteten og kapasiteten i forskningssystemet.
Andre tildelinger kan handle om kortsiktige
politiske og forvaltningsmessige behov.7 Noen
av midlene kommer med klare føringer, mens
andre er mer åpne.8

1 Forskningsrådet 2019
2 Samtale mellom kommisjonens sekretariat og Norges

forskningsråd, 20. oktober 2023
3 Forskningsrådet 2022b
4 Aktuelt område for søknader for ekstremisme og radikali-

sering er «Civil Security for society», Forskningsrådet
u.å. For mer informasjon: Europakommisjonen 2023

5 NordForsk u.å. Nordforsks utlysninger samfinansieres
med nasjonale forskningsråd og andre forskningsfinansi-
ører

6 Samtale mellom kommisjonens sekretariat og Norges
forskningsråd 20. oktober 2023. Grunnforskning som be-
grep anvendes som motsetning til anvendt forskning. Det
er utarbeidet retningslinjer for grunnbevilgning til
forskningsinstitutter og forskningskonsern som gjelder
noen av aktørene som er aktuelle for ekstremismefors-
kning

7 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat og
Norges forskningsråd, 23. oktober 2023

8 Forskningsrådet 2022a



NOU 2024: 3 255
Felles innsats mot ekstremisme: Bedre vilkår for det forebyggende arbeidet Kapittel 31

ret er opprettet ved Universitet i Oslo for å bygge
opp et tverrfaglig miljø som skal utvikle empiriske
og teoretiske kunnskaper om årsaker til og konse-
kvenser av høyreekstremisme og relaterte feno-
mener.17

C-REX har etablert en solid forskningsplatt-
form18 og er internasjonalt anerkjent.19 Senteret er
synlig i samfunnsdebatten, driver med formidling
og har et bredt nasjonalt og internasjonalt nett-
verk.20 Senteret deltar i en rekke forskningsprosjek-
ter som er finansiert av ulike instanser.21 Datasettet
Right-wing terrorism and violence (RTV) driftes av
C-REX. Datasettet dokumenterer høyreekstrem ter-
rorisme fra 1990-tallet og frem til i dag i 18 land.22

Senteret har tre fast ansatte i tillegg til 13
ansatte i midlertidige stillinger, som stipendiater,
postdoktorer og forskere.23 To av de ansatte er i
faste vitenskapelige stillinger. Kommisjonen erfa-
rer at mangel på faste stillinger fører til hyppig
utskiftning og utfordringer med kontinuitet. I
2019 ble det gjennomført en evaluering av sente-
ret, som blant annet pekte på svært gode
forskningsresultater og engasjement på feltet.
Evalueringen viste også at det var forbedringspo-
tensiale på noen områder.24 Kommisjonen forstår
det slik at senteret har fulgt opp evalueringen.

Både senteret, politiske aktører og andre har
tatt til orde for at senteret må vidreføres.25 Det er
tidligere angitt at senterets eventuelle videre
finansiering vil bli vurdert i forbindelse med de
ordinære budsjettprosessene nærmere 2026.26

Stortinget har bedt regjeringen sørge for finansi-
ering av senteret etter 2026.27

31.1.2 Forsvarets forskningsinstitutt
Forsvarets forskningsinstitutt (FFI) er forsvars-
sektorens egen forskningsinstitusjon og forsker
på et bredt spekter av temaer.28 Instituttet utfører

også oppdragsforskning for ulike aktører utenfor
forsvarssektoren.29 FFI tildeles midler som skal
sikre instituttet nødvendig langsiktighet i
forskningen og en fri forskningsrolle, og skal
bidra til å opprettholde kompetanse og finansiere
FFIs rolle som rådgiver for forsvarssektoren.30

FFI har siden 1999 studert transnasjonal terro-
risme og asymmetriske trusler mot norsk og
internasjonal sikkerhet gjennom en serie av
forskningsprosjekter kalt Terra.31 Etter terroran-
grepet i USA 11. september 2001 har forskningen
vært rettet mer mot ekstrem islamisme. I dag
leverer Terra forskning på transnasjonal jiha-
disme,32 samt teknologi, ideologi, historie, radika-
liseringsprosesser og rekruttering.33 FFI har
nylig avsluttet delen av prosjektet som omhandlet
«transnasjonal jihadisme etter kalifatets fall».34

Terra er internasjonalt anerkjent med flere
publikasjoner samt utstrakt forskningsformid-
ling.35 Prosjektet har utvidet kunnskapen om isla-
mistisk terrorisme, noe som har vært nyttig for
beslutningstakere både i Norge og internasjonalt.36

Prosjektet leverer også jevnlig kunnskap og infor-
masjon til andre deler av forvaltningen nasjonalt og
lokalt, som politi og sikkerhetstjenester.

FFI har i samarbeid med C-REX innledet kompa-
rative studier av ekstrem islamistisk og høyre-
ekstrem terror i Europa.37 Formålet med forsknin-
gen er å gi norske myndigheter og offentligheten
større situasjonsforståelse og å sette søkelyset på
aktørene bak terrorhandlinger. Foreløpige funn ble
presentert i 2022.38

Terra har hatt et stabilt og lite forskermiljø
over lang tid med gode internasjonale nettverk. I
og med at det er tilknyttet forsvarssektoren, er
prosjektet innrettet slik at det har tilknytning til og
tillit i sikkerhetsapparatet. Sikkerhetsaspektet
gjør imidlertid at mangfoldet blant forskerne blir
utfordret på grunn av sikkerhetsklarering.39

16 Dokument nr. 15:1814 (2022–2023) 
17 Regjeringen 2016b, Universitetet i Oslo 2018
18 For linker til publikasjoner: Universitetet i Oslo u.å.-c og

rapporter: Universitetet i Oslo u.å.-a
19 Forskningsrådet 2020
20 Universitetet i Oslo 2019
21 Universitetet i Oslo u.å.-b
22 Universitetet i Oslo u.å.-d
23 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat og C-

REX, 27. oktober 2023. Noen av disse stillingene er delt
mellom C-REX og andre institusjoner

24 Forskningsrådet 2020
25 Dokument 8:246 S (2022–2023); Innst. 93 S (2023–2024);

Dokument nr. 15:1814 (2022–2023), Aukrust 2023
26 Dokument nr. 15:1814 (2022–2023) 
27 Dokument 8:246 S (2022–2023), Innst. 93 S (2023–2024)
28 Forsvarets forskningsinstitutt u.å.-a

29 Prop. 1 S (2023–2024) 
30 Forsvarsdepartementet 2022b
31 Forsvarets forskningsinstitutt u.å.-b
32 Forsvarets forskningsinstitutt u.å.-b
33 Hofoss 2021
34 Forsvarets forskningsinstitutt u.å.-b
35 Foredrag av Petter Nesser på kommisjonsmøte, 15. sep-

tember 2022
36 Prop. 1 S (2023–2024) 
37 Forsvarets forskningsinstitutt 2022
38 «FFI-frokost» 13. desember 2022 på Deichman, Bjørvika,

Oslo. Se også omtale i boks 6.13 Forholdet mellom høyre-
ekstreme og ekstreme islamistiske trusler

39 Sikkerhetsklarering er en avgjørelse tatt av klareringsmyn-
digheten om en persons antatte sikkerhetsmessige skik-
kethet for behandling av sikkerhetsgradert informasjon.
Nasjonal sikkerhetsmyndighet 2014
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Terra fornyes hvert tredje år og har ingen garan-
tier for fortsatt finansiering internt i organisasjo-
nen eller av andre.40 Dette kan være utfordrende
for å beholde kompetanse og nødvendig langsik-
tighet og kontinuitet i forskningen. Selv om det
har vært kontinuitet blant forskerne på Terra, er
miljøet sårbart da det består av relativt få forskere.

31.1.3 Norsk Utenrikspolitisk Institutt
Norsk Utenrikspolitisk Institutt (NUPI) har i flere
tiår vært et ledende forskningsmiljø innenfor
internasjonale spørsmål.41 NUPI forsker på terro-
risme, kontraterror, anti-radikalisering og ekstre-
misme, spesielt i et internasjonalt og globalt per-
spektiv. NUPI jobber med terrorisme- og ekstre-
mismerelaterte temaer i forbindelse med spesi-
fikke geografiske regioner og har spesialkompe-
tanse på både aktørsiden og mottiltaksiden av
ekstremisme og terrorisme.42 NUPI har også
ledet det EU-finansierte PREVEX-prosjektet43,
som i perioden fra 2020 til 2023 forsket på hvorfor
noen samfunn har større sannsynlighet for å opp-
leve voldelig ekstremisme.

Konsortiet for terrorismeforskning

NUPI utgjør den daglige ledelsen og sekretariatet
i Konsortiet for terrorismeforskning.44 Konsortiet
er et langvarig samarbeidsprosjekt mellom NUPI,
FFI, Politihøgskolen og C-REX. Det blir finansiert
av flere departementer og noe fra privat sektor. I
tillegg til å arrangere en åpen seminarrekke som
formidler relevant forskning til allmenheten,
bidrar konsortiets forskere og ledelse med oppda-
tert kunnskap til norske beslutningstakere på fel-
tet.45 Konsortiet bidrar til forutsigbarhet og stabi-
litet i Norges terrorisme- og kontraterrorfors-
kning og til et forskningsmiljø på feltet preget av
samarbeid, koordinering og synergier.

31.1.4 Universiteter og høyskoler
Målene for forskning og høyere utdanning er
omtalt i langtidsplanen for forskning og høyere
utdanning,46 som blant annet skal bidra til langsik-

tighet, forutsigbarhet og koordinering på tvers av
sektorer.

Blant relevante forskningstemaer ved universi-
teter og høyskoler kan det nevnes konspirasjons-
teorier, rasisme og diskriminering, konservative
religiøse samfunn, militant islamisme, høyreek-
strem ideologi og terrorisme, radikalisering og
ekstremistiske fenomener, årsaksforklaringer,
trusler mot demokratiet og forebygging. Både
Politihøgskolen, Oslo Met og Universitet i Oslo
har og har hatt prosjekter som handler om ekstre-
misme og radikalisering.47 Forskere fra Norge er
også med i et prosjekt om sosiale medier og feilin-
formasjon som blant annet skal se på demokra-
tiske utfordringer i medielandskapet.48 Et annet
eksempel på relevant forskning er hvordan hatkri-
minalitet blir behandlet i strafferettssystemet.49

Forskningen på feltet er etter hva kommisjonen
erfarer, ulikt organisert og finansiert med ulik
midlertidig varighet.

Flere instanser tilbyr også ulike studier innen-
for temaet ekstremisme, for eksempel tilbyr Oslo-
Met en nettbasert videreutdanning innenfor
ekstremisme og radikalisering.50 BI tilbyr et mas-
tergradsprogram i sikkerhetsledelse og konflikt-
håndtering51 samt terrorisme og terrorbekjem-
pelse.52 NTNU har siden høsten 2021 tilbudt stu-
dier i konspirasjonsteorier til lærere på ungdoms-
trinnet og videregående skoler.53 Det er usikkert
hvor lenge NTNU vil tilby emnet.54 Politihøgsko-
len tilbyr blant annet et studium innenfor forebyg-
ging og etterforsking av hatkriminalitet.55 KRUS
har også hatt et tilbud om studier innenfor radika-
lisering og voldelig ekstremisme i kriminalomsor-
gen.56 Studiet er under revisjon og det vil vurde-
res om det skal tilbys igjen.57 Universitetet i Oslo
tilbyr et studie om demokrati og dets indre fien-
der.58

40 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat og FFI,
24. oktober 2023

41 Norsk utenrikspolitisk institutt u.å.-b
42 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat og

NUPI, 27. oktober 2023
43 For mer informasjon om prosjektet, se PREVEX u.å.
44 Norsk utenrikspolitisk institutt u.å.-a
45 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat og

NUPI, 27. oktober 2023

46 Meld. St. 5 (2022 –2023) 
47 OsloMet u.å.-a; Universitetet i Oslo 2016; Politihøgskolen

2021
48 Wehus 2023
49 Forskningsrådet 2022c
50 For mer informasjon, se OsloMet u.å.-b
51 For mer informasjon, se BI u.å.-a
52 For mer informasjon, se BI u.å.-b
53 Norges teknisk-naturvitenskapelige universitet u.å.
54 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat og

emneansvarlig ved NTNU, 24. oktober 2023 
55 Politihøgskolen 2020
56 Kriminalomsorgens høgskole og utdanningssenter 2020
57 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat og Kri-

minalomsorgsdirektoratet, 21. desember 2023
58 Universitetet i Oslo 2023
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31.1.5 Andre forskningsinstitusjoner
Det gjennomføres også relevante forskningspro-
sjekter på ekstremisme og terror og tilgrensende
temaer ved ulike norske tankesmier og sentre.
Eksempler på dette er Fredsforskningsinstituttet
Oslo (PRIO), Forskningsstiftelsen FAFO og Insti-
tutt for samfunnsforskning (ISF).59 Det gjennom-
føres også holdningsundersøkelser på ulike insti-
tutter som er relevante for den langsiktige forstå-
elsen for og kunnskapen om holdninger mot
minoriteter og andre.60

To av freds- og menneskerettighetssentrene er
etablerte forskningsinstitusjoner hvor forskning
danner kunnskap for arbeidet med å forebygge og
forhindre ulike former for rasisme og gruppefi-
endtlighet. HL-senteret forsker blant annet på
holocaust og minoriteters vilkår, herunder nye
former for fordommer og rasisme rettet mot ulike
minoriteter.61 Senteret forsker også på høyreek-
stremisme i samtiden, i samarbeid med andre
relevante aktører. Senteret har blant annet gjen-
nomført en studie om høyreekstreme konspira-
sjonsteorier.62 Falstadsenteret har blant annet for-
sket på minneprosesser og minnekultur relatert
til senterets historie og i samfunnet mer gene-
relt.63 Ved Arkivet i Kristiansand gjennomføres
det for øvrig et prosjekt på innvandringsmotstand
og antirasisme i Agder fra 1960-tallet og frem til i
dag.64

Nasjonalt kunnskapssenter om vold og trau-
matisk stress (NKVTS) forsker blant annet på
vold og overgrep, terrorisme og væpnede konflik-
ter. Senteret har som hovedoppgave å bidra med
forskning og utviklingsarbeid, formidling, under-
visning, veiledning og rådgivning.65 De har flere
pågående relevante arbeider på feltet for å utvikle
kompetanse på helsesektorens arbeid med volde-
lig ekstremisme. De har nylig avsluttet et
forskningsprosjekt om psykisk helses rolle i fore-
byggingsarbeidet.66 NKVTS har også gjennom-
ført en studie av politiets forbyggende arbeid mot
radikalisering.67 NKVTS har ansvar for Utøyastu-
dien, som handler om terrorens påvirkning på liv
og helse blant de overlevende og deres foreldre.68

I tillegg har NKVTS gjennomført en studie av
ansatte i regjeringskvartalet etter terroren den 22.
juli 2010.69

I tillegg til forskning på ekstremisme ved ulike
universiteter, høyskoler og forskningsinstanser
har også journalister, forfattere, tankesmier og
andre kastet lys over ekstremisme gjennom
bøker, artikler, debattinnlegg, podkaster og
annet.70 Kommisjonen erfarer at journalister og
andre får lettere tilgang på relevant informasjon
og datamateriale, mens forskere ikke kan benytte
seg av tilsvarende materiale grunnet strenge
forskningsetiske hensyn og krav om personvern,
informert samtykke samt anonymisering.71

59 Organisasjonenes relevante forskning er omtalt på organi-
sasjonenes hjemmesider

60 Eksempelvis Norges institusjon for menneskerettigheters
undersøkelse om holdninger til samer og nasjonale minori-
teter i Norge 2022 og HL-senterets undersøkelse om jøder
og muslimer i Norge 2022

61 HL-senteret u.å.-c; Freds- og menneskerettighetssentrene
omtales nærmere i del VI

62 HL-senteret 2023b
63 Stiftelsen Falstadsenteret 2022
64 Arkivet u.å.

65 NKVTS u.å.-a
66 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat og

NKVTS, 9. november 2023; Hellevik 2024
67 Førde, Andersen og Hellevik 2023
68 NKVTS u.å.-b. Studien er omtalt i kapittel 36 Direkte

berørte etter terror
69 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat og

NKVTS, 9. november 2023. Studien er omtalt i kapittel 36
Direkte berørte etter terror

70 Se eksempelvis Bitsch 2022a; Bitsch 2021; Hammer 2022;
Arntsen 2017; Borchgrevink 2012; Reiss og Noor 2018;
Seierstad 2016

71 Fugelsnes 2016, Bjørgo 2018b
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Kapittel 32
Andre aktørers rolle i det forebyggende arbeidet

32.1 Stortingets kontrollutvalg for 
etterretnings-, overvåkings- og 
sikkerhetstjeneste

EOS-utvalget har som oppgave å kontrollere de
hemmelige tjenestene, inkludert PST og Etterret-
ningstjenesten, heretter E-tjenesten.1 Formålet
med kontrollen er å sikre at enkeltpersoners retts-
sikkerhet og personvern blir ivaretatt. Utvalget
har ikke instruksjons- eller vedtaksmyndighet,
men kan uttale seg om forholdene det undersøker
og gi anbefalinger. EOS-utvalget har sju medlem-
mer som velges av Stortinget. Utvalgets sekreta-
riat har over 20 ansatte, og inkluderer en juridisk
og en teknologisk enhet.2

I forbindelse med Stortingets behandling av
den nye etterretningstjenesteloven ble det beslut-
tet at EOS-utvalget skulle tildeles tilstrekkelige
ressurser for å løse sine oppgaver tilknyttet loven,
særlig med tanke på kontroll av E-tjenestens nye
hjemler om tilrettelagt innhenting.3 Utvalget har i
etterkant fått tilført flere ressurser. I forbindelse
med behandlingen av PSTs nye hjemler om inn-
henting av informasjon fra åpne kilder, ble det
imidlertid lagt til grunn at EOS-utvalget kunne
utføre kontroll innen tildelte budsjettrammer.4 I
sitt høringssvar pekte utvalget på at lovendrin-
gene vil kreve betydelig mer av utvalgets kontroll
med PST.5 Utvalgets leder har også i media uttalt
seg om utfordringer knyttet til de hemmelige tje-
nestenes utvidede mandat og utvalgets ressurs-
situasjon.6

For at EOS-utvalget skal kunne utføre legali-
tetskontroll, er utvalget avhengig av at lovgiver
oppdaterer lovverket i tråd med teknologisk utvik-
ling.7 I møte med kommisjonen har utvalget pekt

på dette som en utfordring i sitt arbeid.8 Et annet
spørsmål som også ble tatt opp er muligheten for
samarbeid med andre lands kontrollorganer. EOS-
utvalget samarbeider allerede med andre lands
kontrollorganer på ugradert nivå, men ønsker
også at det skal være mulig å dele noe gradert
informasjon.9 Utvalget peker blant annet på at det
ikke er mulig å vite hvordan informasjon om nor-
ske borgere som deles av PST eller E-tjenesten
behandles av mottakeren.

I evalueringsrapporten etter terrorangrepet
25. juni 2022 gikk det frem at EOS-utvalget hadde
fattet særskilt interesse for PSTs arbeid med
Arfan Bhatti, men siden informasjonen var gra-
dert, kunne ikke dette utdypes. 25. juni-utvalget
anga at denne oppmerksomheten fra EOS-utval-
get kan «ha bidratt til at PST anså det som riktig å
ha mindre fokus på Bhatti».10 I mediene bekreftet
EOS-utvalget at de hadde fått en klage fra Bhatti,
som ble behandlet etter reglene i EOS-kontroll-
loven. PST fikk i klagesaken kritikk av utvalget 7.
desember 2021.11 I en uttalelse publisert på EOS-
utvalgets nettsider ble det presisert at EOS-utval-
get ikke har uttalt seg om «PSTs adgang til å
holde Bhatti under overvåkning», og at «demokra-
tisk kontroll av PST har ikke bidratt til å hindre
PSTs forebyggende arbeid opp mot Bhatti».12

32.2 Forsvaret

Sivile myndigheter og aktører ivaretar samfunns-
sikkerheten, mens Forsvaret skal ivareta statssik-
kerheten. Sivilsamfunnet samarbeider med For-
svaret i kriser i fred og krig. Totalforsvarskonsep-
tet er en del av dette sivil-militære samarbeidet og
skal sikre gjensidig støtte og samarbeid mellom

1 EOS-kontrolloven § 1
2 EOS-utvalget, Hvem er vi?
3 Stortinget 2020
4 Prop 31 L (2022-2023), Innst. 229 L (2022–2023) 
5 EOS-utvalget 2021
6 Jakobsen, Belgaux og Hustad 2023
7 Se blant annet EOS-utvalget 2022

8 Kommisjonens møte med EOS-utvalget, 10. oktober 2023
9 Dokument 7:1 (2019–2020) 
10 25. juni-utvalget 2023, s. 109
11 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat og

EOS-utvalget, 17. januar 2024
12 EOS-utvalget 2023
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Forsvaret og ulike aktører på sivil side i samfun-
net. Forsvarskommisjonen omtaler dette samar-
beidet i sin rapport.13 Det vises også til Totalbe-
redskapskommisjonens rapport om hvordan de
samlede beredskapsressursene i Norge kan
benyttes best mulig.14 

Forsvaret kan etter anmodning bistå politiet
for å ivareta samfunnssikkerheten når de sivile
ressursene ikke strekker til, for eksempel ved
alvorlige kriminelle handlinger som terror.15 For-
svarets bistand til politiet går ut på å hjelpe med
personell og materiell for å stanse eller hindre en
potensiell trussel. Under 22. juli-angrepet bisto for
eksempel Forsvaret med vakt og sikringsoppga-
ver i Oslo sentrum.

Etterretningstjenesten

E-tjenesten er Norges nasjonale utenlandsetterret-
ningstjeneste og er underlagt Forsvaret.16 E-tje-
nesten skal etter etterretningstjenesteloven § 3-1
innhente og analysere informasjon om utenlandske
forhold som kan bidra til å trygge Norges suvereni-
tet, territorielle integritet, demokratiske styreform
og andre nasjonale sikkerhetsinteresser, herunder
forebygge, avdekke og motvirke utenlandske trus-
ler mot Norge og norske interesser.17 Dette inklu-
derer en rekke forhold med betydning for radikali-
sering og ekstremisme i Norge. I sin åpne trus-
selvurdering for 2023 pekte tjenesten på at angrep
utført av enkeltpersoner uten direkte tilknytning til
etablerte ekstremistiske organisasjoner er den
største terrortrusselen i Europa og Norge.18 Ifølge
tjenesten foregår radikalisering i stor grad på nett,
og mange av de som radikaliseres er unge. De siste
endringene i  den nye etterretningstjenesteloven
trådte i kraft 1. oktober 2023.19 Med dette fikk E-tje-
nesten lov til å bruke metoden «tilrettelagt innhen-
ting», som innebærer at tjenesten kan innhente
elektronisk kommunikasjon som krysser Norges
grense. Da forslagene ble lansert ble det diskutert
om denne typen innhenting av informasjon ville
gjøre for store inngrep i sivile rettigheter.20 Til-

rettelagt innhenting er regulert i etterretningstje-
nestelovens kapittel 7. Domstolene fører kontroll
med slik innhenting, jf. § 2-7 og EOS-utvalget skal
føre kontroll med at innhentingen gjennomføres i
tråd med rettens kjennelser, jf. § 7-11.

I forbindelse med angrepet 25. juni 2022 ble
det mye oppmerksomhet rundt E-tjenestens rolle.
20. juni 2022 delte E-tjenesten et varsel med PST
om et mulig forestående terrorangrep i Norge.21

E-tjenesten knyttet den ekstreme islamisten Arfan
Bhatti, som befant seg i utlandet, til angrepet. 24.
juni gjorde E-tjenesten også PST oppmerksom på
at et brennende regnbueflagg var postet på en av
Bhattis profiler på sosiale medier. I ettertid kom
det gjennom media frem at en annen norsk isla-
mist i kretsen rundt Bhatti hadde vært i kontakt
om angrepet med en agent for E-tjenesten som
utga seg for å være en IS-leder.22

E-tjenesten var ikke en del av den etterføl-
gende evalueringen etter 25. juni 2022, men evalu-
eringsutvalgets rapport beskrev E-tjenestens
kommunikasjon med PST i forbindelse med
angrepet. Lederen for EOS-utvalget bekreftet i
februar 2023 til media at de undersøkte om de
hemmelige tjenestene fulgte regelverket i forbin-
delse med angrepet.23 I januar 2024 kom utvalget
med sin rapport om hendelsen. Utvalget konklu-
derte med at det ikke var grunn til å kritisere tje-
nesten. Utvalget fant at tjenesten ikke hadde over-
trådt grensen for ulovlig provokasjon og at de
hadde delt nødvendig informasjon til PST til riktig
tid.24

32.3 Utlendings- og 
integreringsforvaltningen

Integrerings- og mangfoldsdirektoratet

Integrerings- og mangfoldsdirektoratet (IMDi) er
et fagdirektorat, forvaltningsorgan og nasjonalt
kompetansesenter som er underlagt Arbeids- og
inkluderingsdepartementet og skal iverksette
regjeringens integreringspolitikk. IMDi skal
styrke kompetansen på integrering og mangfold
blant kommunene, sektormyndighetene og andre
samarbeidspartnere. IMDi skal blant annet iva-
reta arbeidet med å bosette flyktninger og legge
til rette for at flere innvandrere deltar i arbeids- og

13 NOU 2023: 14, se eksempelvis side 63
14 NOU 2023: 17 
15 Forsvarsdepartementet og Justis- og beredskapsdeparte-

mentet 2018
16 Etterretningstjenesten 2023b
17 Etterretningstjenesteloven § 3
18 Etterretningstjenesten 2023a
19 Ikrafttredelsen ble utsatt fra 2021 for å sikre at loven var i

samsvar med Norges internasjonale forpliktelser i lys av ny
rettspraksis fra EMD. Loven ble på denne bakgrunn endret
våren 2023. Forsvarsdepartementet 2022a

20 Se for eksempel Datatilsynet 2019

21 25. juni-utvalget 2023
22 Hopperstad, Haram, Andersen, Sandnes og Tobiassen 2023
23 Sfrintzeris 2022. Samhandling mellom PST og E-tjenesten

er behandlet i kapittel 33.3 Samarbeid mellom de hemme-
lige tjenestene

24 EOS-utvalget 2024
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samfunnsliv. Det skal jobbe mot negativ sosial
kontroll, tvangsekteskap og kjønnslemlestelse, gi
faglige innspill til videreutvikling av integrerings-
politikken og sørge for god samordning på inte-
greringsfeltet. Direktoratet skal også forvalte til-
skuddsordninger rettet mot kommunene og frivil-
lige organisasjoner.25

Utlendingsdirektoratet

Utlendingsdirektoratet (UDI) er underlagt Justis-
og beredskapsdepartementet. UDI har ansvar for
å behandle søknader fra utlendinger som vil
besøke eller bo i Norge, og skal gjennomføre
intervjuer og fatte vedtak i asylsaker og andre
utlendingssaker. UDI har også ansvaret for drift
av asylmottak og for utvisningssaker.26 I likhet
med IMDi deltar UDI i direktoratsgruppen mot
radikalisering og voldelig ekstremisme.

UDI stiller krav til informasjonsarbeidet i asyl-
mottak. I den eksisterende informasjonsplanen
for barn og unge i asylmottak står det at de blant
annet skal få opplæring i barns likestilling,
ytrings- og religionsfrihet, samfunnsforhold som
demokrati og liberalisme, rasisme, diskriminering
og mobbing, lovbrudd og livssyn og toleranse.
Barn som omfattes av informasjonsplanen, er
både medfølgende barn i alderen fra tolv til 18 år
og enslige mindreårige asylsøkere fra 15 til 18 år.
Informasjonsplanen for voksne beboere i asylmot-
tak inneholder også blant annet punktene nevnt
ovenfor samt temaet radikalisering.27

Justis- og beredskapsdepartementet er gjen-
nom politiet og UDI ansvarlige for å følge opp til-
tak 15 i den nasjonale handlingsplanen mot radi-
kalisering og voldelig ekstremisme, om samar-
beid med asylmottak.28 Under tiltak 16 i hand-

lingsplanen er UDI også nevnt i forbindelse med
styrket samarbeid ved løslatelse fra fengsel. Av til-
taket fremgår det at «[p]rosessen ‘prioritert saks-
gang’ skal benyttes i saker som gjelder utlendin-
ger som kan utgjøre en trussel mot samfunnssik-
kerheten».29 I tråd med handlingsplanen er det
gjort flere endringer i lovverk og regelverk som
har innvirkning på UDIs arbeid. Dette gjelder
utvisning av utlendinger som har begått krigsfor-
brytelser mv.30 og instruks om utlendinger som
har oppholdt seg i tidligere IS-kontrollerte områ-
der.31

32.4 Tolletaten

Tolletaten er gitt ansvar for å ha kontroll med den
den grensekryssende vareførselen inn og ut av
Norge. Gjennom kontroll av den registrerte og
uregistrerte vareførsel har Tolletaten et hand-
lingsrom for å avdekke forhold som direkte, eller
indirekte er relevant for samfunnets samlede evne
til å forebygge og avdekke personer og nettverk
som er knyttet til ekstremistisk aktivitet. Etaten
kan avdekke varer som bidrar til å bygge voldska-
pasitet, som våpen, våpendeler, ammunisjon,
sprengstoff og komponenter til improviserte
eksplosive ladninger (IED). I tillegg kan Tolleta-
ten gjennom sine kontroller avdekke forhold som
direkte eller indirekte er med på å finansiere
ekstrem aktivitet. Dette kan være smugling av
varer og valuta som gir inntekter til aktuelle aktø-
rer.32

25 Integrerings- og mangfoldsdirektoratet 2023b
26 Utlendingsdirektoratet u.å.
27 Utlendingsdirektoratet u.å.

28 Justis- og beredskapsdepartementet 2020b
29 Justis- og beredskapsdepartementet 2020b
30 Innst. 357 L (2017–2018); Justis- og beredskapsdepartemen-

tet 2020b
31 Justis- og beredskapsdepartementet 2019; Justis- og bered-

skapsdepartementet 2020b
32 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat og

Tolletaten, 17. november 2023
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Kapittel 33
Samarbeid mellom aktører i det forebyggende arbeidet

Gjennomgangen i kapitlene over viser at mange
aktører har en rolle i det forebyggende arbeidet
mot ekstremisme. Flere av disse aktørene samar-
beider også om det forebyggende arbeidet. Kom-
misjonen har sett mange gode eksempler på sam-
arbeid på forebyggingsfeltet. Det finnes både for-
melle og uformelle strukturer for slikt samarbeid.
Samarbeid kan være avhengig av personlig enga-
sjement og kjemi mellom enkeltpersoner, noe
som gjør det svært sårbart ved personellutskiftin-
ger.1

Dette kapittelet handler om samarbeid mellom
aktører i det forebyggende arbeidet. For å få til et
godt samarbeid rundt enkeltpersoner kan det
være nødvendig å dele taushetsbelagt informa-
sjon. Dette er omtalt i neste kapittel.

33.1 Etablerte samhandlingsstrukturer

Forebygging krever tett dialog mellom kommu-
nene, politiet og andre aktører. Det finnes i dag
primært to samarbeidsordninger på lokalt nivå:
politirådet og SLT. I tillegg finnes det enkelte
andre lokale samhandlingsordninger. Hensikten
med slike strukturer kan for eksempel være å
skape fora for informasjons- og erfaringsutveks-
ling, vie mer oppmerksomhet til forebyggende til-
tak og utvikle koordinerende tiltak. Politiråd og
SLT er frivillig å etablere, og langt fra alle kommu-
ner har valgt en slik ordning.

33.1.1 Samordning av lokale rus- og 
kriminalitetsforebyggende tiltak

Om lag 190 kommuner har etablert SLT-model-
len. SLT-modellen bidrar til å koordinere informa-
sjon, kunnskap og ressurser mellom kommunale
aktører og politi, samt næringsliv og frivillige
organisasjoner når det er naturlig. For å ivareta
formålet med effektiv innsats opprettes det som
regel en egen stilling eller funksjon som SLT-
koordinator i kommunen.2 Det er sekretariatet for
konfliktrådene som har det nasjonale ansvaret for
faglig oppfølging og støtte til SLT-samarbeidet i
kommunene.

I flere kommuner, men ikke alle, inngår også
arbeidet mot radikalisering og ekstremisme i
denne modellen. Det at en kommune har SLT-
koordinator er med andre ord ingen garanti for at
det arbeides forebyggende mot ekstremisme.
SLT-modellen har som formål å gjøre innsatsen
for å gi barn og unge bedre oppvekstsvilkår mer
effektiv.3 Ordningen har slik et sterkt fokus på
ungdom, mens mange av de som radikaliseres
eller er ekstremister, er voksne.

Kommisjonen forstår det slik at det er stor
variasjon mellom ulike kommuner i hvordan ord-
ningen er organisert og hvor godt den fungerer.
Hvor i kommunens organisasjon SLT-koordinato-
ren sitter, kan ha mye å si. Det har også betydning
om stillingen er hel- eller deltid. I noen kommuner
følger koordinatoren opp enkeltpersoner, mens
andre kun legger til rette for samarbeid mellom
ulike aktører. Der de følger opp enkeltpersoner
kan det etter kommisjonens forståelse oppstå
uklarheter rundt hvem som har formelt ansvar for
tiltak og vedtak knyttet til om opplysninger om
personen skal journalføres. Dette henger sammen
med at mange SLT-koordinatorer ikke har tilgang
til saksbehandlingssystemer. Det varierer også
om og i hvilken grad SLT-koordinatorene arbeider
med reintegrering.

1 En NKVTS-rapport om psykisk helse og forebygging, som
ble publisert i februar 2014 da denne rapporten var i avslut-
ningsfasen, tar opp samarbeid i det forebyggende arbeidet.
«Samarbeidet i forebyggingsapparatet ser i stor grad ut til å
være godt. Likevel er det utfordringer i samarbeidet mel-
lom helsetjenestene og andre tjenester, både i forvent-
ningsavklaring, i grenseoppgangene mellom helsesystemet
og straffesystemet og i forståelse og benyttelse av taushets-
plikten. Samtidig er det flere i forebyggingsapparatet som
etterspør veiledere og informasjonsmateriell som er spesi-
fikt rettet mot utfordringer i tilknytning til radikalisering».
Hellevik 2024, s. 67

2 Konfliktrådet 2022
3 Konfliktrådet 2022
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SaLTo er Oslo kommune og Oslo politidis-
trikts samarbeidsmodell for å koordinere og sam-
ordne rus- og kriminalitetsforebyggende arbeid
overfor barn og unge. SaLTo følger også opp radi-
kalisering, hatkriminalitet og voldelig ekstre-
misme. Dette er en byomfattende innsats, og
arbeidet er aldersuavhengig.4 Som for SLT-ord-
ningen erfarer kommisjonen at det er utfordrin-
ger knyttet til ulik praktisering av ordningen i
ulike bydeler. Kommisjonen forstår det slik at hel-
ler ikke i Oslo har koordinatorene egne saksbe-
handlingssystemer.

33.1.2 Politiråd
Politiråd er et formalisert samarbeid mellom den
øverste ledelsen i en kommune og det lokale poli-
tiet. Det er ment å være et strategisk organ for det
lokale kriminalitetsforebyggende arbeidet, inklu-
dert forebygging av voldelig ekstremisme. Kunn-
skap og erfaring utveksles mellom politi og kom-
mune, med mål om en samordnet innsats. I poli-
tirådet sitter typisk ordfører og kommunedirektør,
politistasjonssjef, kommunalsjef eller virksom-
hetsleder og SLT-koordinator, dersom kommunen
har en slik. Etableringen av politiråd i 2007
skjedde som en følge av en erkjennelse av at poli-
tiet ikke kan forebygge kriminalitet alene, og at
selv om det fantes samarbeid i førstelinjen, man-
glet det samarbeid på ledernivå. Ulike evaluerin-
ger har vist at ordningen i hovedsak fungerer
etter intensjonen.5

33.1.3 Andre samarbeidsordninger
Det er etablert flere ulike modeller både i kommu-
ner og regioner, for å arbeide mot radikalisering
og ekstremisme.

I Bergen har man opprettet et tverretatlig ope-
rativt team (TOT), som består av medlemmer fra
kommunen, Vest politidistrikt og RVTS Vest. TOT
har som mål å gi bistand til personer som står i
fare for å bli radikalisert, har returnert fra irregu-
lær krigføring i konfliktområder eller inngår i
ekstreme nettverk.6 Teamet drøfter enkeltsaker,
foreslår tiltak og evaluerer iverksatte tiltak.7

SAMVER er en samordningsgruppe som skal
bidra til at Stavanger-regionen har god evne til å
forebygge, avdekke og håndtere radikalisering og
voldelig ekstremisme. Gruppen, som ble etablert i
2015, består av flere kommuner (Stavanger, Sand-
nes, Sola, Time, Randaberg, Hå), Rogaland fylkes-
kommune, PST, Sør-Vest politidistrikt, Kriminal-
omsorgen region sørvest, og RVTS.8 SAMVER
skal fremme samarbeid og koordinering mellom
aktørene som deltar, og har fire årlige møter.

Norsk Institutt for Forebygging av Radikalise-
ring og Voldelig Ekstremisme, eller Plattform, er et
samarbeid mellom fagmiljø innen politi, kommuner
og forskning som arbeider for å forebygge radikali-
sering og voldelig ekstremisme i Agder.9 Plattform
utarbeider kunnskap og ressurser som formidles
og benyttes i det forebyggende arbeidet i Agder.

4 Oslo kommune 2023
5 Rambøll 2014
6 Presentasjon av TOT i kommisjonsmøte, 15. februar 2023
7 Dette gjelder i hovedsak saker hvor det er gitt samtykke.

Dersom det ikke har vært mulig å oppnå samtykke, drøftes
saker anonymt uten detaljer

8 Presentasjon av Samver i kommisjonsmøte, 15. februar
2023 

9 Plattform u.å.

Boks 33.1 Eksempelsak V – 
vellykket forebygging

En middelaldrende mann som hadde en rela-
tivt høy posisjon i en høyreekstrem organisa-
sjon, var i kontakt med tjenesteapparatet og
ytret etter hvert et ønske om et annet liv, av
ulike grunner. Det ble etablert et tverretatlig
samarbeid for å bistå mannen med å bryte
med miljøet, noe som innebar å flytte til en
annen by. Det ble stilt krav om enkelte
endringer hos mannen, samt oppmøte og opp-
følging av det som ble avtalt mellom partene,
før hjelpetiltak og ressurser ble tildelt. Svært
mange offentlig ansatte i Nav, i skole/barne-
hage, på boligkontor og i helsevesenet samt
politiet og PST var involvert. Dette gjorde at
mange personer med ulike innfallsvinkler,
kompetanse, erfaringer og virkemidler på for-
hånd hadde tenkt gjennom hva som kunne bli
utfordrende (for eksempel bosted, naboer,
boområde og skolekrets), og kunne drøfte
praktiske løsninger som gjorde aktørene tryg-
gere på beslutningene som skulle tas. Et godt
tverretatlig samarbeid førte til at mannen og
hans familie ble reintegrert på nytt sted, hvor
de voksne blant annet fikk arbeid. Oppfølgin-
gen er tett, og utviklingen ser ut til å være
svært god.
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33.2 Samarbeid mellom politiet og 
helsetjenesten

Det finnes ikke et formalisert forebyggende
arbeid rettet mot psykisk syke og kriminelt belas-
tede personer i dag. Dette er en utfordring flere
aktører har tatt opp med kommisjonen. Særlig
kan manglende samarbeid føre til problemer der
en person har alvorlig psykisk sykdom og det
samtidig foreligger en radikaliseringsbekymring.

I juli 2023 kom det nye retningslinjer for sam-
arbeid mellom politiet og helsetjenesten.10 Formå-
let med rundskrivet er å klargjøre ansvars- og opp-
gavefordeling, samt legge til rette for godt samar-
beid. Av rundskrivet følger det at helseforetakene
og lokalt politidistrikt skal ha faste kontaktpunk-
ter for henvendelser mellom etatene og at det bør
inngås lokale samarbeidsavtaler mellom helse-
foretak og politi. I flere politidistrikt er samarbei-
det mellom politiet og helsevesenet allerede for-
malisert. Rundskrivet tar også for seg informa-
sjonsdeling mellom helsetjenesten og politi eller
PST.

33.3 Samarbeid mellom de hemmelige 
tjenestene

Samarbeidet mellom PST og E-tjenesten er regu-
lert i en instruks gitt av Forsvarsdepartementet.
Av instruksen følger det at tjenestene skal ha et
«nært og tillitsfullt samarbeid generelt og i kon-
krete saker», holde hverandre orientert om gene-
relle forhold som utviklingstrekk og metode og
samarbeide i konkrete saker.11 Instruksen regule-
rer også Felles etterretnings- og kontraterrorsen-

ter (FEKTS), som er et permanent senter med
representasjon fra begge tjenestene.

Samarbeidet mellom PST og E-tjenesten kom
på spissen i forbindelse med terrorangrepet 25.
juni 2022, der E-tjenesten i forkant delte informa-
sjon med PST om et mulig terrorangrep mot
Norge i dagene før angrepet skjedde. Et av fun-
nene fra evalueringsutvalget etter hendelsen var
at deler av PSTs kontraterroravdeling utviste
skepsis til informasjonen som ble delt av E-tje-
nesten. I følge utvalget kunne skepsisen knyttes
til «et mer generelt ønske i kontraterroravde-
lingen om å være best i sitt fag og gjøre de beste
vurderingene».12 Utvalget pekte også på at noe av
forklaringen på skepsisen i kontraterroravde-
lingen i PST mot å overreagere på det som ble
oppfattet som usikker og uspesifikk etterretning,
kunne ha noe å gjøre med både generell arbeids-
belastning i PST og de juridiske rammevilkårene
PST må forholde seg til. Det ble også pekt på at E-
tjenesten ikke opplyste at det var tjenesten selv
som hadde innhentet informasjonen, og at dette
kunne gjort at PST vurderte opplysningene anner-
ledes. Dersom PST hadde fulgt opp informasjo-
nen fra E-tjenesten, mener utvalget at det er mulig
at angrepet kunne vært avverget.

Utvalget anbefalte at «PSTs kontraterroravde-
ling bør videreutvikle sitt samarbeid med E-tje-
nesten gjennom tiltak som kan skape mer tillit til
hverandres vurderinger. I tillegg bør PST avklare
forventninger til hva som kan og bør deles av
detaljer knyttet til egeninnhentet informasjon fra
både PST og E-tjenesten.»13

10 Helsedirektoratet 2023a

11 Instruks om samarbeidet mellom Etterretningstjenesten
og Politiets sikkerhetstjeneste 2006

12 25. juni-utvalget 2023, s. 64
13 25. juni-utvalget 2023, s. 25
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Kapittel 34
Taushetsplikt og informasjonsdeling

Mange aktører er involvert i det forebyggende
arbeidet mot radikalisering og ekstremisme i
Norge. For at disse tjenestene skal kunne samar-
beide om enkeltsaker, er det en forutsetning at de
kan dele informasjon seg imellom. Ofte vil det
være spørsmål om å dele personopplysninger som
er underlagt taushetsplikt.

I dette kapittelet drøftes hensynene bak regel-
verket om taushetsplikt og informasjonsdeling,
hvilke regler som gjelder for de ulike aktørene, og
hvordan regelverket påvirker forebygging av vol-
delig ekstremisme. Fremstillingen er ikke uttøm-
mende. Kapittelet handler om indikativ, personret-
tet forebygging av voldelig ekstremisme.

Som en del av kommisjonens utredning ble det
innhentet en rapport fra professor Morten Holm-
boe ved Politihøgskolen om taushetsplikt og infor-
masjonsdeling i det forebyggende arbeidet mot vol-
delig ekstremisme og radikalisering. Holmboe har
også gitt verdifulle bidrag til teksten i dette kapitte-
let og tilgrensende områder i kommisjonens rap-
port. Holmboes rapport følger i vedlegg 4.

Kommisjonen har i denne fremstillingen blant
annet sett hen til Partnerdrapsutvalgets grundige
gjennomgang av tilsvarende spørsmål.1

34.1 Informasjonsdeling mellom 
aktører med ulike 
samfunnsoppdrag

Aktørene som arbeider med forebygging av volde-
lig ekstremisme, er underlagt taushetsplikt enten
de arbeider i politiet, kommunen, helsevesenet,
barnevernet eller andre deler av tjenesteappara-
tet.2 Taushetsplikten for de nevnte aktørene er
regulert i ulike lover. Plikten er til dels ulikt for-
mulert, og det er ulike regler for plikt og rett til å
dele informasjon.

Reglene om taushetsplikt skal sikre tillit til at
opplysninger om personen det gjelder, forvaltes
forsvarlig og ikke spres unødvendig.3 Denne tilli-
ten kan være avgjørende for at tjenesteapparatet
mottar opplysninger som i neste omgang er nød-
vendig for å iverksette forebyggende tiltak mot
voldelig ekstremisme. På den andre siden kan
informasjonsdeling på tvers av etater være avgjø-
rende for å forhindre alvorlige voldshendelser.4
Man kan si at taushetsplikten befinner seg i et ver-
dimessig spenningsfelt.5

Denne spenningen ble blant annet fremhevet i
evalueringen av politiet og PSTs innsats under ter-
rorhendelsen i Bærum 10. august 2019, der evalu-
eringsutvalget pekte på at myndighetene i sitt
arbeid med å forebygge radikalisering og voldelig
ekstremisme må gjøre en vanskelig avveining
mellom personvern og sikkerhet. Evalueringsut-
valget anbefalte tettere samarbeid og «behov for
en lavere terskel for å utveksle taushetsbelagt
informasjon innenfor dette området, samtidig som
det i så fall må suppleres med gode og sterke kon-
trollmekanismer for å forhindre misbruk».6 Utval-
get pekte også på at det er et betydelig antall per-
soner i Norge som er involvert i voldelig ekstre-
misme og har utfordringer i forbindelse med opp-
vekst, skolegang og mental helse, noe som under-
streket behovet for en helhetlig tilnærming fra
tjenesteapparatet.

Balansen mellom informasjonsdeling og taus-
hetsplikt i forebyggende arbeid er et spørsmål
som gjør seg gjeldende på en rekke endre områ-
der ut over forebygging av ekstremisme. Proble-
matikken er blant annet tatt opp av Partnerdraps-
utvalget,7 Barnevoldsutvalget8 og andre. I desem-
ber 2023 behandlet Stortinget flere saker knyttet

1 NOU 2020: 17
2 Se kapittel 25–32 for en oversikt over aktørenes ansvar og

roller

3 Justis- og beredskapsdepartementet 2023c 
4 Se NOU 2020: 17
5 Rasmussen 1997
6 Dalgaard-Nielsen, Eriksen, Hansen, Ilum, Ishaq, Ravndal

og Renå 2020, s. 16
7 NOU 2020: 17 
8 NOU 2017: 12 
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til organisert kriminalitet og ungdomskriminali-
tet, og det ble i den forbindelse fattet vedtak om at
regjeringen skal gjennomføre «en juridisk gjen-
nomgang av relevant lovverk knyttet til taushets-
plikt og informasjonsplikt for alle relevante instan-
ser som jobber med barn og unge som har høy
risiko for å begå alvorlige lovbrudd, med spesielt
henblikk på mulighetsrommet for informasjons-
flyt».9

Selv om det er gode grunner til å ønske mer
informasjonsdeling og samarbeid mellom tjenes-
tene, både for å forebygge ekstremisme og andre
samfunnsutfordringer, må det samtidig tas i
betraktning at ulike aktører har ulike mandater og
samfunnsoppdrag og derfor ulike institusjonelle
logikker10 eller verdifokus.11 Ytterpunktene i en
slik forståelse kan være politiets ansvar for sam-
funnssikkerhet på den ene siden og helse- og
sosialtjenestenes mandat til å yte sosial omsorg og
skape tillitsfulle relasjoner til enkeltindivider på den
andre. De ulike aktørenes plassering i dette verdi-
messige spenningsfeltet kan forklare logikken bak
regelverket og kan prege hvilken holdning perso-
nell innenfor disse sektorene har til utveksling av
informasjon.12 Mens politiet har en vid adgang til å
dele informasjon for å avverge eller forebygge lov-
brudd, har helsepersonell en svært streng taus-
hetsplikt. Olsen-utvalget, som undersøkte drap
begått av personer med kjent psykisk lidelse i peri-
oden 2004–2009, pekte på viktigheten av forståelse
for dette i forholdet mellom aktørene: 

Det er også viktig at de som skal samarbeide
eller utveksle informasjon, er klar over hva
som er de sentrale verdier for de andre etatene,
og hvordan dette har preget regelverk og hold-
ninger. Ordene «samarbeid» og «informasjons-
utveksling» skaper lett en tro på at det er en
likevekt i systemet som innebærer at den
enkelte etat kan forvente å få tilbake «like mye»
informasjon som den har formidlet. Det følger
av det ovenstående at det verken er eller bør
være slik. (NOU 2010: 3, s. 115)

Når man tar de ulike aktørenes mandat og sam-
funnsoppdrag i betraktning, er det altså gode grun-
ner til at de skal ha ulike regler for taushetsplikt og
deling. Selv om reglene er velbegrunnet, er det

ikke gitt at dagens taushetspliktregler er hensikts-
messig utformet for samfunnets og enkeltmennes-
kenes behov.13 Forholdet mellom konfidensialitet
og informasjonsdeling er heller ikke statisk, og det
har skjedd en rekke endringer i regelverket i åre-
nes løp.14 Hvordan ulike, legitime hensyn skal
veies mot hverandre, er noe som samfunnet og
beslutningstakere hele tiden må ta stilling til.

Når regelverk skal utvikles, er det grunn til å
være årvåken og på vakt mot stadig mer «sikkerhe-
tisering» av samfunnet, der hensynet til samfunns-
sikkerhet stadig oftere veier tyngre enn andre hen-
syn. Forskning fra de nordiske landene viser at en
sikkerhetslogikk som tidligere var forbeholdt politi
og sikkerhetstjenester, også stadig oftere gjør seg
gjeldende i andre deler av tjenesteapparatet.15 Den
samme forskningen viser imidlertid at «omsorgs-
logikken» også er mer til stede i politiets arbeid.

Flere aktører har spilt inn til kommisjonen at å
senke terskelen for å dele taushetsbelagt informa-
sjon kan skade tilliten mellom tjenesteapparatet
og borgerne. Det er pekt på at de som står i fare
for å radikaliseres kan være sosialt marginalisert,
og allerede ha lav tillit til myndighetene. Deling av
personsensitiv informasjon kan oppleves som et
ytterligere tillitsbrudd som forsterker en negativ
utvikling. I forskningen er det imidlertid ikke
avklart om en vid adgang til å dele taushetsbelagt
informasjon vil føre til at folk blir mer forsiktige
med å betro seg til hjelpeapparatet om vanskelige
situasjoner i livet. For avvergingsplikt (mandatory
reporting) fant en norsk studie av internasjonal lit-
teratur at «[e]mpirical research appears to be
scarce, with moderate to high degree of bias and
with only limited recent development».16

I spørsmål om taushetsplikt og informasjonsde-
ling i saker der det foreligger en radikaliseringsbe-
kymring, er det viktig å ha høy bevissthet om hva
som menes med en slik bekymring. Det kan for
eksempel være utfordrende å skille svært ubehage-
lige ytringer og holdninger fra ytringer som tilsier
at en person er i ferd med å bli radikalisert i retning
voldelig ekstremisme. Begge typene ytring kan
være innenfor ytringsfrihetens grenser. Å fornekte
holocaust er for eksempel ikke ulovlig i Norge.17

God fenomenforståelse vil være viktig for å
kunne plukke opp mer eller mindre subtile tegn

9 Dokument 8:13 S (2023–2024), Innst. 86 L (2023–2024),
Lovvedtak 23 (2023–2024)

10 Christensen, Lindekilde, Sivenbring, Bjørgo, Magnæs
Gjelsvik, Solhjell, Haugstvedt, Malmros, Kangasniem og
Kallio 2023

11 NOU 2010: 3 
12 NOU 2010: 3

13 Se Holmboe 2023b i vedlegg 4
14 NOU 2010: 3
15 Christensen, Lindekilde, Sivenbring, Bjørgo, Magnæs

Gjelsvik, Solhjell, Haugstvedt, Malmros, Kangasniem og
Kallio 2023 

16 Vatnar 2019 
17 Nuotio 2023
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på at en person er i en radikaliseringsprosess.18

Det er imidlertid ikke realistisk at enhver person
som arbeider i tjenesteapparatet, har tilstrekkelig
forståelse til å slå fast hvor bekymret det er grunn
til å være. I noen tilfeller vil ulike deler av tjeneste-
apparatet også sitte på ulike biter med informa-
sjon. Hadde puslespillbitene blitt satt sammen,
ville man kunne se at saken er alvorlig, men hver
for seg vet man ikke nødvendigvis nok. Evalue-
ringsutvalget etter terroren i Bærum i 2019
uttrykte det slik:

Utvalgets intervjuer med ulike aktører indike-
rer at i mange tilfeller vil ikke taushetsplikten
kunne omgås fordi det ofte mangler vesentlig
informasjon i denne typen saker. At mangel på
informasjon forhindrer deling av informasjon
er én utfordring innen dette feltet. (Dalgaard-
Nielsen, Eriksen, Hansen, Ilum, Ishaq, Ravndal
og Renå 2020, s. 15)

Forskning på det forebyggende arbeidet i de nor-
diske landene peker på at Norge har betydelig
flere gråsoner i regelverket enn de andre lan-
dene.19 Når regelverket er uklart, kan det påvirke
tilliten mellom aktørene som skal samarbeide på
forebyggingsfeltet.20 Samtidig kan det fremstå
som at eventuelle problemer som oppstår som
følge av uklarheter i regelverket, er lettere å hånd-
tere når det foreligger etablerte og tillitsfulle rela-
sjoner mellom aktørene:

The interviewed practitioners across the four
countries repeatedly mentioned trustful relations
and a belief in people’s professional and ethical
conduct as facilitating information sharing. For
some practitioners, trust and relations trump
secrecy regulations, and colleagues who are
known to be trustworthy can be given informa-
tion in «gray situations». (Christensen, Linde-
kilde, Sivenbring, Bjørgo, Magnæs Gjelsvik,
Solhjell, Haugstvedt, Malmros, Kangasniem og
Kallio, 2023)

Tilsvarende har kommisjonen fått informasjon om
at regelverket er en mindre hindring der det fore-
ligger etablerte og langvarige samarbeidsrelasjo-
ner hvor man har tillit til hverandre.

34.2 En tredeling: Taushetsplikt, 
opplysningsplikt og 
opplysningsrett

Det er hensiktsmessig å dele reglene om taus-
hetsplikt og informasjonsdeling i tre:21

 • Så langt taushetsplikten rekker, kan ikke opp-
lysningene deles.

 • I en mellomsone står opplysninger som tje-
nesteutøveren kan dele, uten å være forpliktet
til det.22

 • I en del tilfeller har man plikt til å dele opplys-
ningene selv om de ellers er underlagt taus-
hetsplikt.23

Når opplysningene er underlagt taushetsplikt, har
man ofte taushetsplikt overfor allmennheten, men
ikke overfor bestemte mottakere. Om et forvalt-
ningsorgan har rett til å dele informasjon med et
annet forvaltningsorgan, eller om man har plikt til å
dele opplysningene med politiet for å avverge et
alvorlig lovbrudd, bortfaller ikke taushetsplikten
overfor allmennheten. Taushetsplikten viker altså så
langt det er nødvendig for å dele informasjon i hen-
hold til den aktuelle lovhjemmelen, men ikke lenger.

Brudd på opplysnings- eller handleplikt (avver-
geplikt) kan være straffbart, se for eksempel nær-
mere om straffeloven § 196 nedenfor. Brudd på
taushetsplikten kan også straffes etter straffeloven
§§ 209 og 210 og det finnes noen straffebestem-
melser i særlovgivningen, for eksempel helseperso-
nelloven § 67. Det er bare forsettlige eller grovt
uaktsomme brudd på taushetsplikten som kan
straffes. Uaktsomheten er grov bare dersom hand-
lingen er «svært klanderverdig og det er grunnlag
for sterk bebreidelse» i følge straffeloven § 23
andre ledd. Det skal dermed en del til for å bli straf-
fet for brudd på taushetsplikten, og det er vanskelig
å se for seg straff for brudd på taushetsplikten der-
som det er gjort en samvittighetsfull, faglig vurde-
ring av relevante hjemler for opplysningsrett eller
-plikt. Frykt for tjenestemessige reaksjoner eller
uformelle sanksjoner fra fagfellesskapet kan imid-
lertid også gjøre at man blir tilbakeholden med å
dele opplysninger.

Forholdet mellom taushetsplikt, opplysnings-
rett og opplysningsplikt kan illustreres slik:

18 Det vises til kapittel 18 Hvordan skjer radikalisering?
19 Christensen, Lindekilde, Sivenbring, Bjørgo, Magnæs

Gjelsvik, Solhjell, Haugstvedt, Malmros, Kangasniem og
Kallio 2023

20 Solhjell, Sivenbring, Kangasniemi, Kallio, Christensen,
Haugstvedt og Gjelsvik 2022 

21 Se for eksempel Justis- og beredskapsdepartementet 2023c
og NOU 2020: 17

22 For eksempel etter reglene i forvaltningsloven § 13 b
23 For eksempel for å avverge alvorlige lovbrudd, jf. straffe-

loven § 196
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34.3 Opplysningsplikt

Det finnes situasjoner der lovverket pålegger en
plikt til å opplyse, varsle eller handle uavhengig av
taushetsplikt. Formålet er at  taushetsplikten ikke
skal hindre at riktige instanser involveres for å
løse løse alvorlige eller akutte situasjoner der det
er fare for liv og helse.24

Avvergeplikten i straffeloven § 196

Avvergeplikten følger av straffeloven § 196:

Med bot eller fengsel inntil 1 år straffes den
som unnlater gjennom anmeldelse eller på
annen måte å søke å avverge en straffbar hand-
ling eller følgene av den, på et tidspunkt da
dette fortsatt er mulig og det fremstår som sik-
kert eller mest sannsynlig at handlingen er
eller vil bli begått (…)

Bestemmelsen innebærer at alle, uavhengig av
taushetsplikt, har plikt til å søke å avverge visse
straffbare handlinger, blant annet terror, drap og
grov vold.25 Straffebudene som er omfattet av
avvergeplikten, fremgår av bestemmelsen. Avver-

geplikten kan ses på som et ledd i statens plikt til å
sikre borgernes menneskerettigheter, særlig ret-
ten til liv, som omtalt i kapittel 3.2.26

For at avvergeplikten skal gjelde, må det altså
være sikkert eller mest sannsynlig at det aktuelle
lovbruddet vil skje eller følgene av lovbruddet inn-
treffe, jf. straffeloven § 196 første ledd. Det er ikke
noe selvstendig vilkår at risikoen for handlingen
er akutt. Avvergeplikt kan oppstå selv om det er
lenge til handlingen ventes å bli begått.27

Avvergeplikten er personlig, og den enkelte
må bruke sitt faglige skjønn for å vurdere om en
slik utvikling er «mest sannsynlig». Som ved
andre straffebestemmelser må det tas utgangs-
punkt i hvordan den enkelte opplever situasjonen,
jf. straffeloven § 25.28

Det er verdt å merke seg at den som har opp-
lysninger som kan utløse en avvergeplikt, ikke all-
tid har en enkel oppgave. Brudd på avvergeplik-
ten kan straffes, men det er et spillerom for feil-
vurderinger. I forarbeidene til revisjonen av
bestemmelsen i 2020 er dette omtalt:

Flere av straffebudene som inntas i oppregnin-
gen er straffebud med sterkt vurderingspregete
vilkår. Det kan være vanskelig å avgjøre om gjer-
ningsbeskrivelsen i det aktuelle straffebudet er
oppfylt. En praktisk situasjon er at personer som
får kunnskap som kan medføre en avvergings-
plikt, også har straffesanksjonert taushetsplikt. I
slike tilfeller må terskelen for å godta rettsuviten-
het som unnskyldningsgrunn ikke være høy.

Avvergingsplikten legger etter omstendig-
hetene en nokså inngripende handleplikt på
enkeltindividet. Det må være tilstrekkelig å
foreta en forstandig vurdering av om vilkårene
er oppfylt. Sentralt i vurderingen bør være om
situasjonen var slik at det for en alminnelig bor-
ger, ut fra en etisk vurdering, ville være natur-
lig å forsøke å avverge den. (Prop. 66 L (2019–
2020), s. 157–158)

Det er ikke varsleren som har ansvar å bevise at
mistanken som gjorde at informasjon ble delt etter
avvergeplikten var riktig.29 Dette ansvaret pålig-
ger instansen som skal undersøke saken videre,
som i de fleste tilfeller vil være politiet.30 Den som

24 NOU 2020:17 og Stang 2013

Figur 34.1 Taushetsplikt, opplysningsrett og 
opplysningsplikt
Kilde: Justis- og beredskapsdepartementet 2023c punkt 1.3.2

Taushetsplikt Opplysningsrett Opplysningsplikt

25 Se mer presist de straffebudene som er listet opp i straffe-
loven § 196

26 Holmboe 2022
27 Ørum, Holmboe og Vatnar 2022
28 NOU 2020: 17 
29 NOU 2020: 17
30 Holmboe, Leer-Salvesen og Vatnar 2019
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er pålagt avvergeplikt, kan ikke røpe mer taus-
hetsbelagt informasjon enn det som er nødvendig
for å avverge det aktuelle lovbruddet.31

Det er verdt å merke seg at det for en del
alvorlige straffbare handlinger er fastsatt regler
som rammer også det som vanligvis ville vært
«straffri forberedelse».32 For eksempel rammes
forsøk på en terrorhandling allerede den som
«foretar handlinger som legger til rette for og
peker mot gjennomføringen», jf. straffeloven § 131
tredje ledd. Det er altså tilstrekkelig for å etablere
avvergeplikt at avvergeren mener det er sikkert
eller mest sannsynlig at gjerningspersonen vil
overtre denne utvidede forsøksgrensen.

Avvergeplikten i straffeloven § 196 gjelder
også for en del typer forbund om å begå nærmere
definerte straffbare handlinger.33 Avvergeplikten
vil også gjelde når det er sikkert eller mest sann-
synlig at noen vil forsøke å inngå slike forbund.34

Det kreves ikke at man mener at det er mest sann-
synlig at gjerningspersonen vil lykkes, så lenge
man mener at det er sikkert eller mest sannsynlig
at personen vil overtre forsøksgrensen.35

I en sak som gjelder radikalisering til voldelig
ekstremisme, må et konkret ønske eller konkrete
planer om å begå ekstremistisk vold være kjent
for at avvergeplikten skal tre i kraft. Det vil ikke
være nok i seg selv at en person for eksempel støt-
ter en voldelig ideologi eller på annen måte gir
uttrykk for å akseptere vold for å oppnå et politisk
eller religiøst formål.

Andre opplysningsplikter

Etter straffeloven § 287 har alle en hjelpeplikt som
innebærer å «etter evne å hjelpe en person som er
i åpenbar fare for å miste livet eller bli påført bety-
delig skade på kropp eller helse, eller […] ved
anmeldelse eller på annen måte etter evne å
avverge brann, oversvømmelse, sprengning eller
lignende ulykke som medfører fare for menneske-
liv eller betydelig skade på kropp og helse».
Denne plikten går foran taushetsplikten.36

I tillegg til opplysningspliktene som følger av
straffeloven, skal enhver som utfører tjeneste eller

arbeid for et forvaltningsorgan, varsle barnever-
net blant annet dersom det er grunn til å tro at et
barn blir utsatt for alvorlig omsorgssvikt, eller
hvis barnet viser alvorlige atferdsvansker blant
annet ved å begå alvorlige eller gjentatte lov-
brudd, jf. barnevernsloven § 13-2.37 Varslingsplik-
ten gjelder også yrkesutøvere som opptrer i med-
hold av helsepersonelloven, psykisk helsevernlo-
ven, helse- og omsorgstjenesteloven, familievern-
kontorloven og privatskoleloven.38 Formålet med
tiltaket er imidlertid å beskytte barnet selv, ikke å
ivareta samfunnsvernet.39

Etter helsepersonelloven § 31 har helseperso-
nell plikt til å «varsle politi og brannvesen dersom
dette er nødvendig for å avverge alvorlig skade på
person eller eiendom.» Denne plikten går noe
lenger enn avvergeplikten etter straffeloven § 196,
fordi helsepersonelloven favner flere lovbrudd enn
de som er listet opp i straffeloven § 196, som utlø-
ser avvergeplikt.40 Det er likevel antatt at det er en
«høy terskel» for at varslingsplikt skal inntre.41

Samtlige av disse opplysningspliktene kan
komme til anvendelse i saker som gjelder radikali-
sering til voldelig ekstremisme for barn og
voksne.

34.4 Taushetsplikt: hovedregel og 
unntak

Taushetsplikt skal hindre at bestemte opplysnin-
ger, ofte formulert som «personlige forhold », blir
kjent for andre enn dem som skal ha opplysnin-
gene. Regelverket innebærer både en plikt til å
hindre at opplysninger gjøres kjent for uvedkom-
mende og et forbud mot å videreformidle opplys-
ninger.42

I norsk rett deles ofte taushetsplikten opp i for-
valtningsmessig taushetsplikt og yrkesmessig
taushetsplikt. Den forvaltningsmessige taushets-
plikten gjelder for de som har en tilknytning til
forvaltningsorganer. Den yrkesmessige taushets-
plikten gjelder for visse yrkesutøvere, for eksem-
pel helsepersonell.43 Ansatte i tjenesteapparatet er
ofte underlagt både yrkesmessig og forvaltnings-

31 NOU 2020: 17
32 Holmboe 2017
33 § 133 (terrorforbund), § 193 (forbund om anslag mot infra-

strukturen), § 256 (forbund om grov frihetsberøvelse),
§ 279 (forbund om drap eller å volde betydelig skade på
kropp og helse), § 329 (forbund om ran) og § 357 (forbund
om fremkalling av fare for allmennheten.

34 Holmboe 2017
35 Kjerschow 1930
36 NOU 2015: 3 

37 Stang 2023 
38 Se blant annet helsepersonelloven § 33 og sosialtjenestelo-

ven § 45
39 Lassen 2023
40 NOU 2020:17
41 Hauglid 2022
42 Justis- og beredskapsdepartementet 2023c og NOU 2020:

17
43 Justis- og beredskapsdepartementet 2023c og NOU 2020:

17
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messig taushetsplikt. Som hovedregel er den
yrkesmessige taushetsplikten strengere enn den
forvaltningsmessige, både for hvilke opplysninger
som er taushetsbelagt, og adgangen til å dele.

Taushetsplikten gir den som opplysningene
gjelder, trygghet om at opplysningene ikke brin-
ges videre til uvedkommende. Den som er vernet,
skal sikres kunnskap og forutberegnelighet om
når opplysningene kan videreformidles.44 Selv om
det i dag ikke finnes noen særskilte unntakshjem-
ler fra taushetsplikt knyttet til ekstremisme og
radikalisering i taushetspliktregelverket, finnes
det en rekke begrensninger/unntak der andre
hensyn er vurdert til å veie tyngre enn hensynene
bak taushetsplikten. Hensynet til samfunnets
behov for sikkerhet kan være et slikt hensyn.
Ulike unntakshjemler presenteres i det videre.

Dersom den som opplysningene gjelder, sam-
tykker til at opplysningene kan gis videre, gjelder
ikke taushetsplikten.45 Det samme gjelder der-
som opplysningene anonymiseres. Samtykke kan
være en løsning der personen er åpen for hjelp fra
tjenesteapparatet. I Bergens tverretatlige opera-
tive team, der deltakere fra kommunen, Vest poli-
tidistrikt og RVTS Vest samarbeider om å fore-
bygge ekstremisme, har de for eksempel hatt god
erfaring med å innhente samtykke fra personer
som teamet har jobbet med.46 Men alle saker er
ulike. Det kan være saker der personen ikke vil gi
samtykke, eller der det kan vanskeliggjøre arbei-
det at personen er klar over at informasjon deles.
Samtykke kan også være mer aktuelt i et forebyg-
gende arbeid som handler om å yte tjenester til
personen, som for eksempel arbeidstiltak, bolig
eller fritidsaktiviteter, og mindre aktuelt der for-
målet er å hindre eller avverge en straffbar hand-
ling.

Aktørenes ulike samfunnsoppdrag kan også
gjøre samtykke mindre aktuelt. Dette gjelder sær-
lig deling av informasjon til og fra PST, der tjenes-
tens forebyggende arbeid kan være ukjent for per-
sonen det gjelder. I andre tilfeller kan det imidler-
tid være aktuelt også for PST å innhente sam-
tykke. 25. juni-utvalget anbefalte i sin rapport at
politiet og PST i større grad søker å skaffe seg
samtykke fra den det gjelder, slik at helseopplys-
ninger kan deles.47 Samtykke kan imidlertid ikke

brukes som behandlingsgrunnlag for offentlige
myndigheter etter personvernforordningen.

Det vil ikke være brudd på taushetsplikten å
dele informasjon anonymt. Anonymisering kan
fungere godt når man vil drøfte en sak med rele-
vante aktører som man ellers ikke kan dele infor-
masjon med. På mindre steder kan det imidlertid
være lett å identifisere en person ut fra relativt få
opplysninger. Anonyme drøftelser er derfor mest
aktuelt på større steder, men også der kan det
være vanskelig å vite hvilke opplysninger som kan
deles før en aktør har tilstrekkelig informasjon til
å identifisere en person.

34.5 Politiet

Politiet har en relativt vid adgang til å dele infor-
masjon med andre aktører, også i saker som gjel-
der radikalisering og voldelig ekstremisme. Etter
politiloven § 24 er politiets behandling av opplys-
ninger til politimessige formål regulert i politire-
gisterloven,48 mens forvaltningsloven §§ 13 til 13 f
gjelder for politiets øvrige virksomhet med noen
tillegg og begrensninger.49

Hovedregelen om politiets yrkesmessige taus-
hetsplikt følger av politiregisterloven § 23, og
denne omfatter, som etter forvaltningsloven, per-
sonlige forhold. Etter andre ledd gjelder taushets-
plikten «også for opplysninger som det ut fra hen-
synet til etterforskingen i den enkelte sak, hensy-
net til spanings- og etterretningsvirksomheten
eller hensynet til politiets operative virksomhet og
organiseringen av denne er nødvendig å holde
hemmelig».

Politiet kan etter politiregisterloven § 27 dele
taushetsbelagt informasjon med andre instanser
både for å forebygge og avverge lovbrudd. Politiet
kan også utlevere opplysninger som en del av
samarbeidet med andre instanser som «inngår i et
kriminalitetsforebyggende samarbeid når det er
nødvendig for å forebygge kriminalitet», inkludert
voldelig ekstremisme, jf. fjerde ledd.

Etter politiregisterloven § 30 første ledd kan
politiet utlevere ellers taushetsbelagte opplysnin-
ger dersom det er nødvendig for å fremme andre
organers lovpålagte oppgaver, eller for å hindre at

44 NOU 2010: 3
45 Et samtykke fra den berettigede til å dele taushetsbelagte

personopplysninger, må også oppfylle kravene til samtykke
i personvernforordningen (GDPR). Justis- og beredskaps-
departementet 2023c, s. 29

46 Presentasjon av tverretatlig operativt team på kommisjons-
møte 15. februar 2023

47 25. juni-utvalget 2023

48 Politiregisterloven implementerer Direktiv (EU) 2016/680
om beskyttelse av fysiske personer ved behandling av per-
sonopplysninger for å forebygge, etterforske, avdekke eller
straffeforfølge lovbrudd mv 

49 Justis- og beredskapsdepartementet 2023c. Se nærmere
om regelverket i Myhrer 2022; Fredriksen 2021; Holmboe,
Lenth og Sæther 2022/2023; Keiserud, Sæther, Holmboe,
Jahre, Matningsdal og Smørdal 2023
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andre offentlige organers virksomhet blir utøvet på
en uforsvarlig måte. Politiet kan derfor for eksem-
pel dele informasjon med helsepersonell når det
skal gjøres en voldsrisikovurdering av en psykia-
trisk pasient som har gitt uttrykk for at hen ønsker
å begå ekstremistisk vold.50 Det kan imidlertid
være vanskelig for helsepersonell å be om denne
informasjonen uten å bryte egen taushetsplikt.
Politiet kan bare dele opplysninger i den utstrek-
ning det er forholdsmessig i den konkrete situasjo-
nen. Politiet kan ellers dele taushetsbelagte opplys-
ninger med andre når den som har krav på taushet,
samtykker til det, jf. politiregisterloven § 24 nr. 1.

Unntakene fra taushetspliktreglene er snevrere
for opplysninger som er innhentet ved bruk av kom-
munikasjonskontroll (for eksempel avlytting), jf.
straffeprosessloven § 216 i. Unntakene fra taushets-
plikt som gjelder etter forvaltningsloven, politiloven
og politiregisterloven, gjelder ikke for opplysninger
innhentet ved kommunikasjonskontroll.51

Gjennom innspill til kommisjonen har det
kommet frem at politiet ønsker at andre tjenester
skal dele mer informasjon med dem. Kommisjo-
nen er imidlertid ikke kjent med informasjon som
tilsier at regelverket står i veien for politiets anled-
ning til å dele informasjon. Det er likevel verdt å
påpeke at regelverket ikke er lett tilgjengelig. Poli-
tiets taushetsplikt er regulert i fem ulike lover:
politiregisterloven, forvaltningsloven, domstollo-
ven, straffeprosessloven og politiloven.52

34.6 PST

PST har i utgangspunktet den samme vide adgan-
gen til å dele informasjon som politiet har, og
reglene beskrevet ovenfor gjelder også for PST.
Informasjon som PST selv har innhentet, og analy-
ser de selv har produsert, er underlagt de samme
reglene som politiet etter politiregisterloven. Av
politiregisterforskriften § 21-7 følger det at politi-
registerlovens regler om taushetsplikt gjelder for
PST med mindre noe annet følger av sikkerhetslo-
ven med forskrift. Dette innebærer at PST kan
utlevere nedgraderte opplysninger dersom det er
adgang til dette etter reglene om taushetsplikt i
politiregisterloven kapittel 6, jf. politiregisterlo-
ven § 19.53 Bruk av informasjon innhentet ved
bruk av forebyggende tvangsmidler jf. politiloven

§ 17 d er også snevrere enn politiets generelle
taushetsplikt jf. § 17 f.

Evalueringsutvalget etter 25. juni 2022 fant at
informasjonsdelingen mellom politiet og PST
utspilte seg som en «enveisflyt av informasjon fra
politiet til PST, mens informasjonsdeling fra PST
til politiet langt på vei har uteblitt.».54 Utvalget
mente at PST hadde relevant informasjon, men
ikke delte den. Ifølge utvalget hadde dette flere
årsaker, blant annet usikkerhet i PST om hva som
kan deles med politiet. Det er også en utfordring
at politiet ikke kan lagre gradert informasjon
skriftlig i sine systemer. Utvalget anbefalte derfor
at PST i større grad nedgraderer og deler relevant
informasjon med politiet. Aktører i politiet har
også gitt innspill til kommisjonen om at mangel på
deling av informasjon fra PSTs side er en utfor-
dring for samarbeidet. I evalueringen av politiets
radikaliseringskontaktordning kom det frem at
flere politiinformanter mener dette har bedret seg
de siste årene.55 Evalueringen fant likevel at det
var stor variasjon i om informasjon ble tilstrekke-
lig utvekslet i samarbeidet mellom politiet og PST,
og at dette delvis skyldes en «hemmelighetskul-
tur» i PST. Det ble blant annet pekt på at PST ikke
deler informasjon som gir politiet forståelse av
vurderinger som er gjort, slik at politiet i noen
saker får ansvaret for en farlig person uten å forstå
hvorfor. I samtaler med kommisjonen har aktører
også fortalt at det kan oppstå vanskelige situasjo-
ner når PST kontakter politi eller kommunale
aktører for å be om informasjon eller informa-
sjonsinnhenting uten å dele informasjon om hva
bekymringen knytter seg til.

I EOS-utvalgets årsmelding for 2022 får PST
kritikk for å søke å få en kilde til å dele taushets-
belagt informasjon:

Utvalget har kritisert PSTs bruk av en kilde i
en forebyggende sak. PST ba kilden om infor-
masjon uten å ha gjort tilstrekkelige etiske vur-
deringer av om dette ville bety at kilden måtte
bryte sin taushetsplikt. Da PST fikk opplysnin-
ger som tjenesten måtte forstå kunne være
taushetsbelagt, ba de ikke kilden om å avslutte
undersøkelsene. (Dokument 7:1 (2022–2023),
s. 19–20)

Enkelte aktører har tatt opp lignende situasjoner
med kommisjonen og beskrevet at de kan føle seg

50 Se mer om voldsrisikovurderinger i kapittel 28.3
51 Justis- og beredskapsdepartementet 2023c
52 Myhrer 2022
53 25. juni-utvalget 2023

54 25. juni-utvalget 2023, s. 69
55 Tandberg og Ravndal 2023
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presset til å dele informasjon med PST på uklart
hjemmelsgrunnlag.

34.7 Helsepersonell

Hovedregel og unntak

Spørsmålet om informasjonsdeling og samhand-
ling fra helsevesenet til andre aktører, særlig
politi, har lenge vært en utfordring, særlig innen-
for psykisk helsevern.56 For leger er taushetsplik-
ten historisk forankret i den hippokratiske ed57 og
Genève-erklæringen vedtatt av Verdens legefore-
ning i 1948.58 Hovedregelen om taushetsplikt for
helsepersonell følger av helsepersonelloven § 21,
som pålegger taushetsplikt for opplysninger om
«folks legems- eller sykdomsforhold» og «andre
personlige forhold». Helsepersonells taushetsplikt
er ikke til hinder for at opplysninger deles dersom
den som har krav på taushet, samtykker til det, jf.
helsepersonelloven § 22. Lovens § 23 inneholder
flere unntak fra hovedregelen. Særlig relevant i
saker der en pasient fryktes å være radikalisert til
voldelig ekstremisme, er § 23 nr. 1 og nr. 4.

Av helsepersonelloven § 23 nr. 1 følger det at
taushetsplikten ikke er til hinder for at opplysnin-
gene gis «den som fra før er kjent med opplysnin-
gene». Hvis politiet har bidratt med å frakte en
pasient til en helseinstitusjon, kan det spørres om
politiet dermed er «kjent med» innleggelsen.
Kongsberg-utvalget legger til grunn at det er til-
felle.59 Utvalgets redegjørelse bygger på redegjø-
relsen om drap i Norge mellom 2004 og 200960 og
er i tråd med Helsedirektoratets retningslinjer:
«Der politiet for eksempel allerede vet at en per-
son er pasient, typisk fordi politiet bisto ved inn-
leggelsen, kan helsetjenesten kontakte politiet og
be om informasjon».61 Det kan imidlertid diskute-
res om politiets transport av en person til syke-
huset gjør at «politiet» er kjent med innleggelsen
selv om transporten er loggført, ettersom det er
en relativt liten personkrets som er kjent med
transporten.62 Mæland-utvalget holder spørsmå-
let åpent.63 Regelen i helsepersonelloven § 23 nr. 1
gir etter dette ikke et sikkert grunnlag for å
spørre politiet om voldshistorikk – heller ikke når
politiet har brakt pasienten til helsevesenet.64

Dette er en betydelig utfordring, særlig når det
skal gjøres voldsrisikovurdering av pasienten.

Av § 23 nr 4 følger det at helsepersonell kan
dele ellers taushetsbelagte opplysninger når
«tungtveiende private eller offentlige interesser
gjør det rettmessig å gi opplysningene videre».
Bestemmelsen gir adgang til å dele informasjon i
nødrettssituasjoner.65 I en dom fra Høyesterett
som gjelder forståelsen av § 23 nr. 4, uttalte først-
voterende det følgende:

Tungtveiende hensyn taler for at pasienter fritt
skal kunne snakke med helsepersonell – især
med psykiatere og psykologer – om sine tanker
og følelser, også om de mest belastende, som
drapstanker. Som det framgår av de spesielle
merknadene til helsepersonelloven § 21 (…)
skal pasienten føle seg trygg på at de opplys-
ninger som gis i forbindelse med helsehjelpen
‘ikke nyttes i andre sammenhenger’. Risiko for
at deres uttalelser og betroelser skal kunne
påføre dem straffansvar, vil kunne ødelegge
det grunnleggende tillitsforholdet mellom pasi-

56 Se for eksempel: Undersøkelseskommisjonen 2021 
57 Holck og Skålevåg 2020
58 Den norske legeforening 2011

Boks 34.1 Kort om gradert 
informasjon

Sikkerhetsloven skal forebygge, avdekke og
motvirke sikkerhetstruende virksomhet. Etter
sikkerhetsloven § 5-1 er informasjon skjer-
mingsverdig dersom det kan skade nasjonale
sikkerhetsinteresser at informasjonen blir
kjent for uvedkommende. § 5-3 regulerer gra-
dering av slik informasjon. Alle som får tilgang
til sikkerhetsgradert informasjon som ledd i
arbeidet eller tjenesten for en virksomhet som
omfattes av loven, har taushetsplikt om innhol-
det. Informasjon fra PSTs forebyggende
arbeid vil typisk være gradert etter sikkerhets-
loven og må derfor behandles på et forsvarlig
sikkerhetsnivå, jf. § 5-2. Informasjon med
norsk sikkerhetsgradering kan omgraderes av
virksomheten som har utstedt informasjonen,
en overordnet virksomhet, det departementet
som er ansvarlig for det forebyggende sikker-
hetsarbeidet innenfor sektoren, og av Nasjo-
nal sikkerhetsmyndighet jf. virksomhetssik-
kerhetsforskriften.

59 Henriksen, Brenden, Hoel, Kruke og Myhrer 2022
60 NOU 2010: 3
61 Helsedirektoratet 2023a punkt 11.1
62 Se Holmboe 2023b i vedlegg 4
63 Mæland-utvalget 2008
64 Se Holmboe 2023b i vedlegg 4
65 Ot.prp. nr. 13 (1998–99) 
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ent og behandler, og i sin tur redusere behand-
lingsmulighetene. (Rt. 2008, s. 1491)

En revidering av et felles rundskriv fra 2015 om
«Helsetjenesten og politiets ansvar for psykisk
syke» ble publisert i juli 2023.66 Det reviderte
rundskrivet handler blant annet om deling av
informasjon fra helse til PST. I tråd med omtalen
ovenfor slås det fast at terskelen for å dele infor-
masjon er svært høy.

Videre bruk av opplysningene

Når helsepersonell gir ellers taushetsbelagte opp-
lysninger til andre instanser, viker taushetsplikten
bare så langt det er nødvendig for å forebygge
eller avverge lovbrudd. I en del tilfeller vil opplys-
ningene gjelde allerede begåtte forhold, for
eksempel trusler. Dette er behandlet i to dommer
fra Høyesterett fra 2008.67 Den første avgjørelsen
dreide seg om tiltaltes samtykke til at behandle-
ren forklarte seg for tingretten, kunne trekkes
ved ankebehandlingen i lagmannsretten. Det ser
ut til å være forutsatt at helsepersonellet som rett-
messig hadde varslet om trusselen, bare kunne
forklare seg for retten dersom pasienten, altså den
tiltalte, samtykket. Den andre avgjørelsen handlet
om en uttalelse fremsatt overfor helsepersonell
om å drepe en politimann kunne straffes som trus-
sel etter straffeloven 1902 § 227. I denne saken
fremgår det av lagmannsrettens dom at den aktu-
elle psykiateren forklarte seg for lagmannsretten,
uten at det presiseres i den publiserte avgjørelsen
hva som var grunnlaget for at forklaringen ble til-
latt avgitt uten hinder av taushetsplikt. I denne
avgjørelsen la Høyesterett til grunn at det kunne
være nødvendig for å avverge lovbruddet å kunne
varetektsfengsle og dømme gjerningspersonen.

Slik kommisjonen forstår reglene, vil en taus-
hetsbelagt opplysning som er gitt for å forebygge
eller avverge lovbrudd, bare kunne gjentas som
vitneforklaring i en strafferettslig forfølgning av
pasienten dersom pasienten har samtykket, eller
dersom straffeforfølgning er nødvendig for å
(fortsette å) avverge det mulige lovbruddet. Pro-
blemstillingen er imidlertid i liten grad avklart.
Samme problemstilling kan for øvrig også oppstå
der helsepersonellet blir kjent med andre lov-
brudd, for eksempel der pasienten har forsett om
å fullbyrde en terrorhandling og foretar
handlinger som legger til rette for og peker mot
gjennomføringen (straffeloven § 131 tredje ledd).

Det kan også være andre tilfeller der en allerede
begått straffbar handling gir grunn til å handle for
å avverge mer alvorlige lovbrudd.

Erfaringer med regelverket

Både aktører i politiet og helsesektoren har tatt
opp utfordringer ved den strenge taushetsplikten
med kommisjonen. PST har også ved flere anled-
ninger, blant annet i sin temarapport om radikali-
sering og psykisk sykdom, tatt til orde for at
adgangen til informasjonsdeling bør utvides.68

Norsk Institutt for forskning om oppvekst, vel-
ferd og aldring (NOVA) publiserte i 2013 en kart-
legging av rettsoppfatninger og praktisering av
bestemmelser om taushetsplikt, opplysningsplikt
og opplysningsrett.69 Av rapporten følger det
blant annet:

Helsepersonell oppfattes som ekstra restriktive
når det gjelder å dele opplysninger uten sam-
tykke. Dette antas også å gjelde der det finnes
unntak etter loven, fordi unntakene er lite kjent
eller fordi helsepersonell vurderer det slik at
unntakene ikke bør benyttes, ut fra mer etiske
vurderinger og hensynet til tillitsforholdet mel-
lom hjelper og pasient. (Stang, Aamodt, Sver-
drup, Kristoffersen og Winsvold, 2013, s. 78)

Olsen-utvalget,70 Partnerdrapsutvalget71 og Bar-
nevoldsutvalget72 fant på samme måte at det råder
stor usikkerhet om hvordan regelverket skal for-
stås. Evalueringene både etter drapene i Kongs-
berg i 2021 og etter drapet og moskeangrepet i
Bærum i 2019 pekte på at de begrensede mulighe-
tene for informasjonsutveksling mellom det psy-
kiske helsevernet og politiet er en stor utfordring.

Bærum-utvalget uttalte følgende om terskelen
for en avvergesituasjon før informasjon kan deles:

[Det er] et misforhold mellom alvorlighetsgra-
den av denne typen hendelser på den ene siden
og den såkalte avvergingspliktens krav om at
det skal fremstå som «sikkert eller mest sann-
synlig» at den kriminelle handlingen, i dette til-
fellet et terrorangrep, vil bli begått, for at taus-
hetsplikten skal kunne oppheves. En situasjon
der man med høy grad av sikkerhet kan for-
vente at en terrorhandling vil bli begått, men

66 Helsedirektoratet 2023a
67 Høyesteretts avgjørelser i Rt. 2008 s. 504; Rt. 2008 s. 1491

68 Politiets sikkerhetstjeneste 2022c
69 Stang, Aamodt, Sverdrup, Kristoffersen og Winsvold 2013
70 NOU 2010: 3 
71 NOU 2020: 17 
72 NOU 2017: 12 
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samtidig er interessert i den kommende gjer-
ningspersonenes helseopplysninger for videre
behandling av saken, er vanskelig å se for seg,
noe som antyder at regelverket ikke er godt
nok tilpasset denne særegne formen for krimi-
nalitet. (Dalgaard-Nielsen, Eriksen, Hansen,
Ilum, Ishaq, Ravndal og Renå 2020, s. 15-16)

De samme utfordringene ble omtalt i Evaluerings-
utvalget etter 25. juni 2022, som pekte på at helse-
opplysninger kan være relevante på et tidlig sta-
dium i et radikaliseringsforløp, mens det fremde-
les er muligheter til å forebygge.73 Også Kongs-
berg-utvalget mente at dagens hjemler ikke er til-
strekkelig for et velfungerende tverretatlig
samarbeid som omhandler psykisk syke og krimi-
nelt belastede personer. Utvalget kom derfor med
et forslag til lovendring i særlovgivingen:

Taushetsplikt etter [de ulike aktørers lovbe-
stemte taushetsplikt] er ikke til hinder for at
det gis opplysninger til andre offentlige orga-
ner eller institusjoner som inngår i et formali-
sert forebyggende arbeid knyttet til psykisk
syke og kriminelt belastede personer når dette
anses nødvendig for å kunne forebygge alvor-
lig kriminalitet og verne samfunnet.

Den foreslåtte bestemmelsen inneholder
tre sentrale begrensninger: Den vil bare gjelde
for aktørene når de deltar i det formaliserte
samarbeidet for pasienter/klienter som er
registrert som gjenstand for et slik samarbeid
så langt hensynet til risikoreduserende fore-
bygget arbeid tilsier de. (Henriksen, Brenden,
Hoel, Kruke, og Myhrer, s. 201–202)

34.8 Forvaltningsmessig taushetsplikt

34.8.1 Hovedregel og unntak
Hovedregelen om forvaltningsmessig taushets-
plikt er forvaltningsloven § 13, som blant annet
fastsetter at opplysninger om «personlige forhold»
er taushetsbelagt. Personlige forhold omfatter
blant annet opplysninger om fysisk og psykisk
helse og om politisk eller religiøs overbevisning.74

Den forvaltningsmessige taushetsplikten gjelder
for ethvert organ for stat eller kommune, jf. for-
valtningsloven § 1. De forholdene det vil være
aktuelt å dele i en sak om en enkeltpersons radika-
lisering, vil i all hovedsak være å anse som person-

lige forhold, som i utgangspunktet er taushetsbe-
lagt.

Det følger av forvaltningsloven § 13 andre ledd
at «fødested, fødselsdato og personnummer, stats-
borgerforhold, sivilstand, yrke, bopel og arbeids-
sted» ikke er å anse som personlige forhold, med
mindre slike opplysninger røper et klientforhold
eller andre forhold som må anses som personlige.

Selv om offentlige organer er underlagt hoved-
regelen om taushetsplikt, blant annet for person-
lige forhold, foreligger det flere hjemler for å
utveksle informasjon. De sentrale reglene om
begrensninger i den forvaltningsmessige taus-
hetsplikten står i forvaltningsloven §§ 13 a og 13 b.

Noen av disse bestemmelsene er mer rele-
vante i arbeidet med radikalisering og ekstre-
misme. Dette gjelder særlig forvaltningsloven
§ 13 a nr. 3 og § 13 b første ledd nr. 5, 6 og 7.

Av § 13 a nr. 3 følger det at informasjon som er
«alminnelig kjent», kan deles uten hinder av taus-
hetsplikten. Der en radikaliseringsbekymring
kommer til uttrykk offentlig, for eksempel der en
person kommer med utsagn på offentlig sted eller
skriver i offentlig tilgjengelige medier, kan infor-
masjon deles etter denne bestemmelsen.

Etter forvaltningsloven § 13 b første ledd nr. 5
er taushetsplikt ikke til hinder for at et forvalt-
ningsorgan gir andre forvaltningsorganer «opp-
lysninger om en persons forbindelse med organet
og om avgjørelser som er truffet». I en sak om
radikalisering kan for eksempel en kommunal
aktør etter denne bestemmelsen dele informasjon
med politiet/PST om kontakt de har hatt med per-
sonen, og eventuelle vedtak som er fattet. Av for-
valtningsloven § 13 b første ledd nr. 5 følger det
videre at taushetsplikten heller ikke er til hinder
for å dele «opplysninger som det er nødvendig å gi
for å fremme avgiverorganets oppgaver etter lov,
instruks eller oppnevningsgrunnlag». Krav om at
det er «nødvendig» å gi opplysningene, tolkes
ikke særlig strengt i tilfeller hvor det er nær og
saklig sammenheng mellom avgiverorganet og
mottakerorganets virksomhet.75 Om en offentlig
aktør kan dele av hensyn til egne oppgaver, må
vurderes konkret i det enkelte tilfellet. Det kan
ikke legges til grunn at aktører «automatisk» har
som oppgave å forebygge radikalisering og volde-
lig ekstremisme – det må finnes konkrete holde-
punkter for det i lov, instruks eller oppnevnings-
grunnlag. Vurderingen for de enkelte aktørene er
nærmere omtalt nedenfor.

Etter § 13 b første ledd nr. 6 er taushetsplikten
ikke til hinder for at et forvaltningsorgan «anmel-

73 25. juni-utvalget 2023
74 NOU 2019: 5 75 Woxholt 2011
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der eller gir opplysninger […] om lovbrudd til
påtalemyndigheten eller vedkommende kontroll-
myndighet, når det finnes ønskelig av allmenne
omsyn eller forfølgning av lovbruddet har naturlig
sammenheng med avgiverorganets oppgaver». I
forebyggingsøyemed kan et lovbrudd som er
begått, i noen tilfeller indikere at man er i ferd
med å begå noe mer alvorlig, for eksempel det å
ulovlig skaffe våpen eller sprengstoff. Det er
grunn til å understreke at bare deler av politiet
hører til påtalemyndigheten. Det er fremholdt i
juridisk teori at spørsmålet om det er adgang «til å
dele taushetsbelagte opplysninger med personer i
politiet som ikke hører til påtalemyndigheten, vil
bero på hvorvidt politiet dekkes av alternativet
‘kontrollmyndighet’».76 Om det foreligger «all-
menne omsyn», avhenger blant annet av hvor
grovt lovbruddet er.

En relativt ny regel er § 13 b første ledd nr. 7,
som gir adgang til å dele «opplysningene med
andre så langt det er nødvendig for å unngå fare
for liv eller helse». I forarbeidene er det forutsatt
at bestemmelsen skal ha en snever rekkevidde, og
at den kun åpner for deling i nødrettslignende til-
feller.77

34.8.2 Erfaringer med regelverket
I Forvaltningslovutvalgets rapport fra 2019 går det
frem at utvalget mener forvaltningslovens bestem-
melser om taushetsplikt og deling av taushetsbe-
lagte opplysninger er «innfløkte, og de reiser flere
tolkningsspørsmål som skaper usikkerhet i prak-
sis.»78 Utvalget peker på at denne usikkerheten
sett i sammenheng med at brudd på taushetsplik-
ten er straffbartgjør kan gjøre at forvaltningen blir
«mer tilbakeholden med å utveksle opplysninger
enn det hensynet til parten eller samfunnsmes-
sige hensyn tilsier.»79

I Forvaltningslovutvalgets rapport ble det
videre slått fast at dagens hjemler i forvaltnings-
loven ikke dekker behovet for deling av taushets-
belagte opplysninger i tilstrekkelig grad. Utvalget
mente det var grunn til å anta at regelutformingen
i seg selv kan utgjøre et hinder for å dele opplys-
ninger. Også andre kilder peker på regelverksut-

formingen som et hinder. Blant annet konkluderte
evalueringen etter angrepet i Bærum i 2019 med
at terskelen for å utlevere informasjon fra sosi-
altjenesten, skolen, og helsevesenet i saker med
en potensielt alvorlig, men foreløpig ubekreftet
radikaliseringsbekymring fremstår som høy og til
hinder for politiets oppdrag på dette området.80

Forvaltningslovutvalgets rapport ble i 2021
delvis fulgt opp i en proposisjon til Stortinget om
endringer i forvaltningsloven.81 I proposisjonen
kommer det frem at flere aktører har gitt uttrykk
overfor Justis- og beredskapsdepartementet for at
de opplever at taushetsplikten står i veien for
informasjonsdeling i «mange tilfeller der dagens
regler åpner for slik deling».82 Etter departemen-
tets syn skyldes dette trolig at mange tolker
reglene om taushetsplikt mer absolutt enn det er
grunnlag for. Manglende forståelse av regelverket
er også pekt på i tidligere offentlige utredninger.83

I februar 2023 offentliggjorde Justis- og bered-
skapsdepartementet en ny veileder om taushets-
plikt, opplysningsrett og opplysningsplikt i forvalt-
ningen som skulle avklare regelverket.84 I
høringsrunden, som hadde svarfrist våren 2022,
mottok departementet innspill om at veilederen
også burde ta for seg spørsmål om informasjons-
deling ved radikaliseringsbekymring og forholdet
mellom for eksempel kommune og PST.85 Da vei-
lederen ble offentliggjort i februar 2023, var disse
spørsmålene likevel ikke berørt.

I den nevnte proposisjonen støttet også depar-
tementet et stykke på vei Forvaltningslovutvalgets
vurderinger av mangler med regelverket, og det
foreslo å innføre en forskriftshjemmel for deling
av taushetsbelagt informasjon i forvaltningsloven
§ 13 g.86 Bestemmelsen ble innført i 2021.87

76 Stub 2022b
77 Prop. 166 L (2020–2021) 
78 NOU 2019: 5
79 NOU 2019: 5, s. 272

80 Bærum kommune og Asker og Bærum politidstrikt 2015
81 Prop. 166 L (2020–2021) 
82 Prop. 166 L (2020–2021) s. 9
83 NOU 2017: 12; NOU 2020: 17; NOU 2010: 3 
84 Justis- og beredskapsdepartementet 2023c
85 Politiets sikkerhetstjeneste 2022a
86 Forvaltningsloven § 13 g har et snevrere anvendelsesom-

råde enn Forvaltningslovutvalgets forslag. Utvalget foreslo
at det skal være adgang til å dele taushetsbelagte opplys-
ninger med personer i samme forvaltningsorgan eller i
andre forvaltningsorganer som har saklig behov for dem.
Departementet mente utvalgets vide forslag kunne være
problematisk i lys av personvernlovgivingen.

87 Tilføyd ved lov 18. juni 2021 nr. 127 (ikr. 1 juli 2021 iflg. res.
18. juni 2021 nr. 2026).
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34.8.3 Forvaltningsloven § 13 g
Forvaltningsloven § 13 g har følgende ordlyd:

Kongen kan gi forskrift om at taushetsplikt
etter § 13 ikke skal være til hinder for at
bestemte organer kan dele opplysninger for å
utføre oppgaver som er lagt til avgiver- eller
mottakerorganet, så langt delingen ikke utgjør
et uforholdsmessig inngrep overfor de opplys-
ningene gjelder, og om annen behandling av
opplysninger i forbindelse med delingen. Der
det foreligger et etablert samarbeid mellom
organer, kan forskrifter etter første punktum
om nødvendig også omfatte opplysninger som
etter annen lov er underlagt særlige begrens-
ninger i adgangen til å dele opplysninger etter
§ 13 b første ledd.

Etter § 13 g kan det altså gis forskrift om adgang
til informasjonsdeling og annen behandling av
taushetsbelagte opplysninger. Det foreligger fore-
løpig én slik forskrift, a-kriminformasjonsforskrif-
ten.88 En forskrift etter § 13 g kan regulere deling
av informasjon fra aktører som er omfattet av for-
valtningslovens regler om taushetsplikt, og utvide
adgangen til å dele informasjon av hensyn til mot-
takerorganet. Det kan ikke gis forskrift om
delingsadgang for organer som er underlagt taus-
hetsplikt etter andre lover, for eksempel helseper-
sonelloven. Mottakerorganet må imidlertid ikke
være underlagt forvaltningslovens regler.

Opplysninger kan bare deles for «å utføre opp-
gaver som er lagt til avgiver- eller mottakerorga-
net». Oppgavene kan følge av lov eller annet
grunnlag.89 Hvilke organer som skal være omfat-
tet, må angis i forskriften.90

Delingen kan bare skje så langt det ikke utgjør
et «uforholdsmessig inngrep» overfor den opplys-
ningene gjelder. Av forarbeidene følger det at hva
som er forholdsmessig, må vurderes konkret, og
at vilkåret ikke skal tolkes for strengt.91 Forholds-
messighetskriteriet innebærer også at det må vur-
deres om innhenting av samtykke eller anony-
misering kan ivareta behovet for informasjon. For-
skriften skal angi hvilke vilkår eller momenter
som skal inngå i forholdsmessighetsvurderingen.

Organer som har en særlig streng taushets-
plikt, for eksempel barnevern, Nav og sosialtje-
nesten, kan dele informasjon som er underlagt

denne særlig strenge taushetsplikten bare der-
som det foreligger et «etablert samarbeid mellom
organer». Slike samarbeid kan bygge på praksis
over noe tid eller på et formelt grunnlag som lov,
forskrift eller avtale.92

Da forslaget til forskriftshjemmelen i § 13 g ble
sendt på høring, var forebyggingsområdet et felt
som ble særlig fremhevet i høringsbrevet.93

Utdraget er også gjengitt i lovens forarbeider:

[Et] område hvor det foreligger et sterkt behov
for informasjonsdeling, er innenfor forebyg-
gingsfeltet. Det er svært viktig å fange opp ung-
dom og andre grupper som typisk kan være i
faresonen for å utvikle rusmisbruk, bli innblan-
det i kriminell virksomhet eller å utvikle eller
slutte seg til ekstreme miljøer eller ideer. (Jus-
tis- og beredskapsdepartementet, 2020a, s. 31)

34.9 Kommunalt ansatte som 
SLT-koordinator eller utekontakt

Kommunene er bundet av reglene i forvaltnings-
loven. Dersom det oppstår en radikaliseringsbe-
kymring i en kommune, kan det bli stilt spørsmål
om informasjon kan deles internt i kommunen, for
eksempel fra en SLT-koordinator til skolehelsetje-
nesten, eller fra en kommunalt ansatt til PST. I det
følgende behandles situasjoner der man er bundet
av forvaltningsloven. Taushetsplikt for ansatte i
NAV, skole og barnevern behandles nedenfor.

En typisk situasjon som kan oppstå, er at det
reises spørsmål om en SLT-koordinator i en kom-
mune kan dele informasjon med PST. Som beskre-
vet ovenfor kan det ikke uten videre legges til
grunn at en kommune har som oppgave å fore-
bygge radikalisering og voldelig ekstremisme og
derfor kan dele etter forvaltningsloven § 13 b første
ledd nr. 5.

Kommisjonen har fått tilbakemeldinger fra
personer som jobber i kommunal sektor, om at
regelverket er uklart, og at det er vanskelig for
den enkelte å vurdere om informasjon kan deles
eller ikke. Det er blitt tatt opp med kommisjonen
at selv om kommunene har en sentral plass i
regjeringens handlingsplan mot radikalisering og
voldelig ekstremisme, foreligger det ikke et for-
melt grunnlag for kommunens ansvar på dette
området. I tillegg har kommisjonen fått innspill
om at kommunale aktører kan føle seg presset av
politiet eller PST til å dele informasjon som de88 A-kriminformasjonsforskriften 2022

89 Stub 2022a
90 Prop. 166 L (2020–2021) 
91 Prop. 166 L (2020–2021)

92 Prop. 166 L (2020–2021)
93 Justis- og beredskapsdepartementet 2020a
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ikke har hjemmel til å dele. I en forskningsartik-
kel fra 2023 som blant annet så på samarbeidet
mellom kommuner og politi i de nordiske lan-
dene, ble det pekt på at det i Norge var særlig
mange gråsoner eller uklarheter i regelverket om
informasjonsdeling og taushetsplikt.94

34.10 Barnevernstjenesten

Ansatte i barnevernet er underlagt de alminnelige
taushetspliktsreglene i forvaltningsloven §§ 13
flg. jf. barnevernsloven § 13-1. Barnevernets taus-
hetsplikt er likevel noe strengere fordi opplysnin-
ger om blant annet fødested og fødselsdato også
er taushetsbelagt etter barnevernsloven § 13-1
andre ledd. Videre kan opplysninger kun gis til
andre forvaltningsorganer «når det er nødvendig
for å ivareta oppgaver etter denne loven» etter
§ 13-1 tredje ledd.

Barnevernets formål er å «sikre at barn og
unge som lever under forhold som kan skade
deres helse og utvikling, får nødvendig hjelp,
omsorg og beskyttelse til rett tid», jf. barnevern-
sloven § 1-1. Om det er nødvendig å dele informa-
sjon om noens radikalisering for å oppfylle dette
formålet, må vurderes konkret. Det er sannsynlig
at barnevernets taushetsplikt ikke vil være til hin-
der for at informasjon kan deles i saker om alvor-
lig bekymring for radikalisering hos barn eller
voksne som er i kontakt med barnevernet, før
man når en avvergesituasjon.

Barnevernet har imidlertid mindre mulighet
enn andre forvaltningsorganer til å dele informa-
sjon med politiet, blant annet anmeldelse av lov-
brudd, og kan bare gjøre dette dersom det anses
nødvendig for å ivareta oppgaver etter barnevern-
sloven. Etter barnevernsloven § 13-1 tredje ledd
siste punktum gjelder ikke forvaltningsloven § 13
b første ledd nr. 6, som gir anledning til blant
annet å anmelde lovbrudd.95

Barnevernet har etter dette en vid adgang til å
formidle opplysninger dersom dette er nødvendig
for å fremme barnevernets oppgaver og ansvar i
den enkelte sak, men taushetsplikten til barnever-
net er noe strengere enn i forvaltningsloven når
det gjelder å formidle opplysninger for å ivareta
andre hensyn.96

I evalueringsrapporten etter 25. juni-utvalget
kom det frem at barnevernet hadde viktig infor-
masjon om gjerningspersonens radikalisering,
særlig opplysninger om en påfallende endring i
atferd om lag ti dager før angrepet.97 I utvalgets
samtaler med representanter fra barnevernet kom
det frem at dersom de på dette tidspunktet hadde
hatt et etablert kontaktpunkt i politiet i forbin-
delse med gjerningspersonenes radikalisering,
ville de med høy grad av sannsynlighet varslet
dette kontaktpunktet i politiet om denne påfal-
lende atferdsendringen. Etter utvalgets vurdering
er det mulig at denne muligheten til å innhente og
videreformidle informasjon fra barnevernet
kunne bidratt til å forhindre at angrepet fant sted.

34.11 Skolen

For skolen gjelder forvaltningslovens regler om
taushetsplikt, jf. opplæringsloven § 15-1. Reglene
gjelder både offentlige skoler, godkjente private
skoler og friskoler.98

Forvaltningsloven § 13 b første ledd nr. 5 inne-
bærer at skolen kan gi informasjon om at en per-
son er elev ved skolen, og informasjon om eventu-
elle vedtak som er fattet, for eksempel om utvis-
ning. I vurderingen av om skolen kan dele mer
informasjon om en radikaliseringsbekymring
etter lovens § 13 b første ledd nr. 5, kan det legges
vekt på at opplæringsloven har en bred formålspa-
ragraf i § 1-1, og at demokrati, medborgerskap og
inkludering er en del av skolens oppgaver, som
beskrevet i kapittel 27. Det kan derfor argumente-
res for at der det foreligger en alvorlig bekymring
for radikalisering av en elev, bør skolen kunne
dele informasjon med for eksempel politiet/
PST.99 Samtidig er det viktig å ha høy bevissthet
rundt relasjonen til eleven og risikoen for sikker-
hetisering av skolen.

34.12 Kriminalomsorgen

Ansatte i kriminalomsorgen er i utgangspunktet
underlagt de alminnelige taushetspliktsreglene i
forvaltningsloven §§ 13 flg., men med enkelte til-
legg og begrensinger jf. straffegjennomføringslo-
ven § 7 bokstav h og i.

94 Christensen, Lindekilde, Sivenbring, Bjørgo, Magnæs
Gjelsvik, Solhjell, Haugstvedt, Malmros, Kangasniem og
Kallio 2023

95 Regelen ble endret ved lov 25 mars 2022 nr. 13 (i kraft 25
mars 2022 iflg. res. 25 mars 2022 nr. 465). Før denne end-
ringen gjaldt heller ikke forvaltningsloven § 13 b første
ledd nr. 5

96 Justis- og beredskapsdepartementet 2023c, s. 55
97 25. juni-utvalget 2023
98 Justis- og beredskapsdepartementet 2023c
99 Efjestad og Selman 2021
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Forvaltningsloven § 13 b første ledd nr. 5 inne-
bærer at kriminalomsorgen kan gi informasjon
om at en person har sonet i fengsel, og eventuelle
vedtak som er fattet i den forbindelse. I vurderin-
gen av om kriminalomsorgen kan dele informa-
sjon om en radikaliseringsbekymring etter forvalt-
ningsloven § 13 b første ledd nr. 5, må det ses hen
til lovens formålsparagraf i § 2, hvor det følger at
kriminalomsorgen både skal sikre straffegjen-
nomføring og motvirke nye straffbare handlinger
og trygge samfunnet. Av rundskriv om informa-
sjonsutveksling mellom kriminalomsorgen og
politiet/påtalemyndigheten følger det at kriminal-
omsorgen med hjemmel i § 13 b første ledd nr. 5
blant annet kan gi politiet/påtalemyndigheten
opplysninger om «hvilket fengsel og regime den
innsatte/domfelte er underlagt, hvilke andre inn-
satte som er på samme avdeling, hvem som har
kontakt med hverandre og lignende observasjo-
ner».100 Det kan videre også gis opplysninger «om
og hvorfor den innsatte/dømte er underlagt sær-
skilte kontrolltiltak, om denne er forflyttet, ilagt
reaksjoner på brudd (tidligere også kalt ‘refsel-
ser’), permisjoner, hvem som er gitt besøkstillatel-
ser og når».101 Oppsummert konkluderer rund-
skrivet som følger: «[v]ed behov er unntakene fra
taushetsplikten svært omfattende. I praksis settes
det svært få skranker for kriminalomsorgens avgi-
velse av opplysninger.»102

Kriminalomsorgen har dermed relativt vid
adgang til å dele informasjon med politiet og påta-
lemyndigheten. Situasjonen vil imidlertid stille
seg annerledes for kriminalomsorgens mulighet
til å dele informasjon med for eksempel Nav eller
en kommune som deltar i en tverrfaglig gruppe i
forbindelse med løslatelse. I slike tilfeller vil kri-
minalomsorgen i større grad være avhengig av
samtykke fra den innsatte for å kunne dele infor-
masjon.

I saker med alvorlig kriminalitet og høy risiko
er det etablert et eget system for informasjonsut-
veksling mellom politiet og kriminalomsorgen
som heter Infoflyt. Infoflyt er regulert i straffe-
gjennomføringsloven kapittel 1 B. For at en sak
skal kunne behandles i Infoflyt, må kriminalom-
sorgen vurdere sakens alvorlighet og risiko, jf.
straffegjennomføringsloven § 4f andre ledd. Saker
som gjelder norske radikaliserte som er dømt for
terrorrelatert kriminalitet, vil i mange tilfeller nå
terskelen. Dersom saken når terskelen for deling,
kan kriminalomsorgen og politiet/PST blant

annet dele informasjon om vedkommendes besø-
kende, telefon- eller brevkontakter, familiemed-
lemmer, venner, bekjente og andre som har eller
søker kontakt, jf. § 4f tredje ledd.

34.13 Konfliktråd

Konfliktrådene behandler saker som er overført
til mekling eller til gjennomføring av ung-
domsoppfølging, oppfølging i konfliktråd eller
ungdomsstraff.103 Det er fastsatt regler om taus-
hetsplikt i konfliktrådsloven § 9.104 I § 9 første
ledd siste punktum står det at «også partenes
navn, fødested, fødselsdato, personnummer, stats-
borgerforhold, sivilstand, yrke, bopel og arbeids-
sted» regnes som personlige forhold og dermed i
utgangspunktet er underlagt taushetsplikt etter
forvaltningsloven. For øvrig gjelder reglene i for-
valtningsloven §§ 13 til 13 e og § 13 f «så langt de
passer».

Forvaltningssamarbeidet ved gjennomførin-
gen av ungdomsoppfølging, oppfølging i konflik-
tråd og ungdomsstraff bygger blant annet på den
siktedes105 samtykke. Henvisningen til forvalt-
ningslovens regler gjør imidlertid at det er adgang
til å dele informasjon etter disse bestemmelsene.

I en proposisjon med forslag til endringer i
konfliktrådsloven, straffeloven og straffepro-
sessloven mv som ble fremmet 29. september
2023, er det foreslått flere endringer i konfliktråd-
slovens regler. Blant annet foreslås det en uttryk-
kelig bestemmelse om at når lovbryteren («ung-
dommen») og dennes verge samtykker, «kan kon-
fliktrådet, andre offentlige organer, tjenesteytere,
herunder helsepersonell, og andre aktører dele
personopplysninger om ungdommen».106 Det er
forutsatt i proposisjonen at forslaget ikke er ment
å innebære noen begrensninger i andre hjemler
for å dele taushetsbelagt informasjon.

Konfliktrådene kan altså dele opplysninger
som det er nødvendig å gi for å fremme konfliktrå-
denes oppgaver, og også opplysninger om lov-
brudd til «påtalemyndigheten eller vedkommende
kontrollmyndighet, når det finnes ønskelig av all-
menne omsyn eller forfølgning av lovbruddet har
naturlig sammenheng med avgiverorganets opp-

100 Justis- og politidepartementet 2005
101 Justis- og politidepartementet 2005
102 Justis- og politidepartementet 2005

103 Om konfliktrådsloven, se Holmboe 2023a
104 Lov 20. juni 2014 nr. 49, som trådte i kraft 1. juli 2014
105 Her brukes «den siktede» som felles betegnelse for den

som har fått overført en sak om mekling, ungdomsoppføl-
ging eller oppfølging i konfliktråd etter beslutning fra påta-
lemyndigheten, og for den som er dømt til ungdomsstraff

106 Prop. 139 L (2022–2023), s. 294, forslag til ny § 22 c i kon-
fliktrådsloven
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gaver». Konfliktrådene kan også dele opplysnin-
ger med andre så langt det er nødvendig for å
unngå fare for liv eller helse.107

Når konfliktrådet behandler en sak om ung-
domsoppfølging, oppfølging i konfliktrådet eller
ungdomsstraff, vil det uansett ligge i rollen at man
kan overføre saken til påtalemyndigheten dersom
det foreligger brudd på vilkår eller nye straffbare
handlinger.108 En ungdomskoordinator som opp-
dager brudd på en ungdomsplan,109 vil i første
omgang kalle den siktede inn til en samtale for å
motvirke nye brudd.110 Ungdomsplanen kan for
eksempel inneholde pålegg om at den siktede
ikke skal ha kontakt med bestemte personer i et
kriminelt miljø, eller at den siktede skal delta i kri-
minalitetsforebyggende programmer. I noen tilfel-
ler kan brudd på slike vilkår skape bekymring for
at den siktede er i ferd med å radikaliseres. Etter
forvaltningsloven § 13 b nr. 5 må ungdomskoordi-
natoren kunne orientere for eksempel politiet om
at det er truffet en avgjørelse om å innkalle den
siktede til en innskjerpingssamtale.

Ved gjennomføring av ungdomsstraff er repre-
sentanter fra kriminalomsorgen og politiet obliga-
toriske deltakere i det såkalte oppfølgingste-
amet.111 Da kan ungdomskoordinatoren drøfte
oppfølgingen av den siktede direkte i teamet. I
hvilken grad tjenestepersoner fra politiet eller kri-
minalomsorgen kan dele opplysningene videre
med kolleger, avhenger av taushetspliktreglene i
disse etatene.

34.14 Arbeids- og velferdsforvaltningen

Nav har en statlig og en kommunal del. Nav-loven
§ 7 regulerer taushetsplikten for arbeids- og vel-
ferdsetaten (statlig). Taushetsplikten for kommu-
nalt ansatte i Nav er regulert i sosialtjenesteloven
§ 44. Etter begge bestemmelsene gjelder i
utgangspunktet reglene om taushetsplikt i forvalt-
ningsloven, men reglene er strengere enn etter
forvaltningsloven i den forstand at taushetsplikten
også omfatter fødested og fødselsdato m.m., jf.
Nav-loven § 7 første ledd siste punktum og sosi-
altjenesteloven § 44. Begge lovene begrenser
også muligheten til å melde fra om lovbrudd etter
forvaltningsloven § 13 b første ledd nr. 6 dersom

det ikke er nødvendig for å fremme Navs opp-
gaver, jf. Nav-loven § 7 tredje ledd og sosialtjenes-
teloven § 44 tredje ledd.

Forvaltningsloven § 13 b første ledd nr. 5 inne-
bærer at Nav (både statlig og kommunalt) kan gi
informasjon til andre forvaltningsorganer om at
en person har mottatt ytelser eller annen hjelp/
støtte, og om vedtak fattet i denne sammenheng. I
vurderingen av om Arbeids- og velferdsforvaltnin-
gen kan dele mer informasjon om en radikalise-
ringsbekymring etter forvaltningsloven § 13 b før-
ste ledd nr. 5, må det ses hen til lovenes formål-
sparagrafer.

Statlig del av Nav har i utgangspunktet ikke et
slikt mandat. For den kommunale delen av Nav
kan situasjonen stille seg noe annerledes fordi
Nav kommunalt har bredere oppgaver, jf. sosialtje-
nesteloven §§ 1 og 12. Etter sosialtjenesteloven
§ 13 andre ledd skal kommunalt Nav samarbeide
«med andre sektorer, forvaltningsnivåer og tjenes-
teytere dersom samarbeid er nødvendig for å gi
en person oppfølging og et helhetlig og samord-
net tjenestetilbud.» På den bakgrunn kan det
argumenteres for at den kommunale delen av
NAV kan dele informasjon etter en konkret vurde-
ring i en sak om radikalisering og voldelig ekstre-
misme med hjemmel i forvaltningsloven § 13 b
første ledd nr. 5. Regelverket er imidlertid uklart.

34.15 Tollmyndighetene

Hovedregelen om tollmyndighetenes taushets-
plikt følger av vareførselsloven § 7-10.

Etter vareførselsloven § 7-10 fjerde ledd gjel-
der ikke forvaltningsloven §§ 13, 13 b, 13 c og 13 e
som utfyllende bestemmelser for taushetsplikten
etter denne bestemmelsen. Det må da trolig leg-
ges til grunn at § 13 g heller ikke gjelder. Derimot
gjelder forvaltningsloven § 13 a om begrensnin-
ger i taushetsplikten når det ikke er behov for
beskyttelse.112

For tollmyndighetene er det fastsatt i § 7-11
første ledd at taushetsplikten ikke er til hinder for
at opplysninger «utleveres til andre offentlige
myndigheter dersom det er nødvendig for å utføre
mottakerorganets oppgaver etter lov eller for å
hindre at virksomhet blir utøvd på en uforsvarlig
måte». Nærmere regler er gitt i vareførselsfor-
skriften § 7-11 første ledd.113 Det er uttrykkelig
fastsatt at opplysninger alltid kan gis til politiet og
påtalemyndigheten «dersom det er grunn til å

107 Se forvaltningsloven § 13 b første ledd nr. 5, 6 og 7
108 Konfliktrådsloven §§ 30 til 34
109 Konfliktrådsloven § 25.
110 Konfliktrådsloven § 31 (ungdomsstraff) og § 33 (ungdoms-

oppfølging)
111 Konfliktrådsloven § 26 annet ledd

112 Myhrvold 2023b
113 Myhrvold 2023a
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undersøke om noen forbereder, begår eller har
begått en handling som kan medføre høyere straff
enn fengsel i seks måneder».

I 22. juli-kommisjonens rapport er det omtalt at
Tolletaten 3. desember 2010 oversendte informa-
sjon til PST om at Breivik var en av 41 personer
som hadde kjøpt kjemikalier fra et firma i Polen
som også hadde solgt stoff som kan brukes til å
fremstille sprengstoff.114 Breiviks kjøp var på i
overkant av 100 kroner og det laveste av transak-
sjonene. Informasjonen ble ikke fulgt opp. Selv
om beløpet var lavt, mente kommisjonen at tipset
sammenholdt med annen informasjon som PST
hadde, burde blitt prioritet. Kommisjonen fant at
PSTs håndtering var kritikkverdig. Etter 22. juli-
kommisjonens syn kunne en oppfølging avdekket
at Breivik også hadde gjort innkjøp av blant annet
visir og skuddsikker vest, og våpenkortet hans
kunne vært undersøkt. Dette ville «krevd betyde-
lig pågåenhet, og i noen grad utfordret Tolldirek-
toratets taushetsbestemmelser».115

Ny vareførselslov og -forskrift trådte i kraft 1.
januar 2023. Dagens regler for informasjonsdeling
er videre enn tidligere og ville så vidt denne kom-
misjonen forstår, ikke gitt problemer i samarbei-
det mellom PST og tollmyndighetene i dag.

34.16 Etterretningstjenesten

Av etterretningstjenesteloven § 10-1 første ledd
følger det at E-tjenesten skal samarbeide med
andre norske myndigheter om «grenseoverskri-
dende trusler, forsvar mot og håndtering av alvor-
lige hendelser i det digitale rom samt andre priori-
terte saksområder». I §§ 10-2 og 10-4 er det angitt
hvilke vilkår som gjelder for at tjenesten skal
kunne dele informasjon og overskuddsinforma-
sjon med andre norske myndigheter. Overskudds-
informasjon er informasjon som ikke er interes-
sant til etterretningsformål, jf. § 1-3 bokstav g.
Etter § 10-2 første ledd bokstav a kan informasjon
deles for å «fremme mottakerens oppgaver» forut-
satt at de de andre vilkårene i bestemmelsen er
oppfylt. Der en person i utlandet, enten hen er
norsk eller har en annen nasjonalitet, utgjør en
fare for Norge, kan E-tjenesten etter dette dele
informasjon med PST.

I 25. juni-saken ble det delt informasjon fra E-
tjenesten til PST. Som omtalt i kapittel 34.6 er det
foreslått forbedringer i samarbeidet og informa-
sjonsdelingen mellom PST og E-tjenesten.

Overskuddsinformasjon som er innhentet med
tilrettelagt innhenting, altså elektronisk kommuni-
kasjon som transporteres over den norske grensen
som omtalt i kapittel 34.15, kan kun utleveres der-
som det er nødvendig for å forhindre alvorlig fare
for noens liv, helse eller frihet, eller det er nødven-
dig for å forhindre at noen blir uriktig tiltalt eller
domfelt for en straffbar handling jf. § 7-13.

Etter § 10-1 skal E-tjenesten også «etablere og
opprettholde etterretningssamarbeid med andre
land, forsvarsallianser som Norge deltar i, og
andre internasjonale organisasjoner». Etter § 10-3
kan informasjon utleveres internasjonalt dersom
vilkårene i § 10-2 er oppfylt, det er under nasjonal
kontroll og det er i Norges interesse. Det må også
settes vilkår etter § 10-3 første ledd bokstav b.

34.17 Utlendingsforvaltningen

Forvaltningslovens regler om taushetsplikt gjelder
for utlendingsforvaltningen, jf utlendingsloven
§ 80. Utlendingsmyndighetene har etter § 84 a plikt
til å dele informasjon med politiet for at politiet skal
kunne gjøre sine oppgaver etter utlendingsloven
eller grenseloven kapittel 3 om grensepassering og
inn- og utreisekontroll. Utlendingsmyndighetene
kan også dele informasjon med politiet som er nød-
vendig for politimessige formål, inkludert forebyg-
ging av kriminalitet jf. § 84 a andre og tredje ledd.
Disse hjemlene vil kunne brukes i saker som gjel-
der forebygging av ekstremistisk vold.

Organer som behandler saker etter utlen-
dingsloven kan pålegge flere ulike aktører, inklu-
dert politiet, barnevernet, kommunene, arbeids-
og velferdsforvaltningen å dele opplysninger om
utlendinger dersom der er nødvendig for opplys-
ning av saken, jf. utlendingsloven § 84. Etter § 84 b
skal også ansatte på mottak dele informasjon med
utlendingsmyndighetene, med mindre det er
snakk om enslige, mindreårige asylsøkere jf.
andre ledd. Politiet skal imidlertid få utlevert nær-
mere bestemmende opplysninger om enslige min-
dreårige asylsøkere, inkludert navn, fødselsdato
og nasjonalitet jf. § 84 b andre ledd.

34.18 Sivilsamfunnet

Generelt er ikke ansatte i frivillige organisasjoner
bundet av en lovfestet taushetsplikt. Etter omsten-
dighetene kan det gjelde en avtalefestet taushets-
plikt. Når frivillige organisasjoner tar på seg opp-
drag for forvaltningen, kan taushetsplikten følge
av forvaltningsloven §§ 13 mv.

114 NOU 2012: 14
115 NOU 2012: 14, s. 380
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Den som utfører oppgaver for tros- og livssyns-
samfunn, er ikke omfattet av en generell regel om
taushetsplikt.116 I straffeloven § 211 står det at
«prester eller forstandere i registrerte trossam-
funn, […] meklingsmenn i ekteskapssaker, og dis-
ses hjelpere» har taushetsplikt om «hemmelighe-
ter som er betrodd dem eller deres foresatte i

anledning av stillingen eller oppdraget». Denne
taushetsplikten er en sterk taushetsplikt, der unn-
taksreglene i forvaltningsloven ikke gjelder.117

Det vil være vanskelig for en prest, forstander
eller hjelper å delta i et kriminalitetsforebyggende
samarbeid uten samtykke fra den som har krav på
taushet.

116 Se Holmboe 2023b i vedlegg 4, s. 15 117 Ørum 2018
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Kapittel 35
Innledning

Våre fedre og mødre lovet hverandre «Aldri
mer 9. april».

Vi sier «Aldri mer 22. juli». (Stats-
ministerens tale på Rådhusplassen i Oslo, 25.
juli 2011)

Den offentlige samtalen er viktig for forsoning og
gjenoppbygging etter traumatiske hendelser slik
som terror. Det skal være plass til forskjellige for-
tellinger og meningsbrytning i et demokratisk
samfunn. Men samfunnet, grupper og enkeltindi-
vider har også bruk for å samles om felles termi-
nologi og felles virkelighetsforståelser av sentrale
historiske hendelser. Den historiske referansen i
sitatet ovenfor var ment å blant annet sette ord på
brutaliteten og omfanget av angrepet og å skape
en følelse av fellesskap i det meningsløse.1

Ekstreme voldshendelser utløser spørsmål om
ansvar, bakenforliggende årsaker og hvorvidt det
som skjedde, kunne blitt forhindret. At en rettssak
forløper i tråd med direkte berørte og samfunnets
forventninger til gjennomføring, dom og straffut-
måling, er sentralt for å gjenoppbygge tillit og
trygghet. Det er avgjørende å etablere en felles
oppfatning av rettferdighet i et samfunn etter
store traumatiske hendelser som terroranslag og
voldelig ekstremisme.2

Ulike minne- og læringsarenaer etter krig og
terror er vesentlige ressurser for samfunnets kol-
lektive hukommelse og i arbeidet med å gjøre nye
generasjoner i stand til å ta aktivt eierskap, også til
de krevende og traumatiske sidene ved historien
og samfunnet de er en del av.

Overlevende og etterlatte etter terrorangre-
pene i 2011, 2019 og 2022 deltar i samtaler i offent-
ligheten, på skoler eller andre arenaer, som vitner
til det som skjedde. Venner og familie av Benjamin
Hermansen, Arve Beheim Karlsen og Johanne
Zhangjia Ihle-Hansen3, som alle var ofre for
ekstremistisk vold, har også bidratt til den offent-

lige samtalen. Muntlige og skriftlige vitneberet-
ninger bidrar til å løfte frem de menneskelige kon-
sekvensene av terror og ekstremisme. Ekstremis-
men har kostet mye for enkeltmennesker og sam-
funnet, og de berørte gir kostnaden et ansikt. De
mange ulike historiene bidrar til å opplyse den
øvrige befolkningen og nye generasjoner om hvor
mangefasetterte og komplekse disse erfaringene
er. Vitneberetninger løftes frem som sentrale i
forebyggingsarbeid fordi de synliggjør de ytterste
konsekvensene terror kan ha for samfunn og indi-
vider som rammes.4

De tre terrorangrepene som har satt preg på
Norge siden 2011, har ført til samtaler om hvor-
dan samfunnet har respondert og bør respondere
på ekstremistisk vold og terror, og hva som kan
gjøres for at noe lignende ikke skal skje igjen.
Demokratiske og rettskraftige oppgjør, minnear-
beid og læring er alle sentrale i samfunnets fore-
byggende innsats mot både voldelig og bred
ekstremisme.

Det forebyggende arbeidet som omtales i det
videre omhandler innsats som hører hjemme i de
nedre delene av forebyggingstrekanten som er
presentert i kapittel 4.7 Hva er forebygging? Dette
gjelder hovedsakelig det universelle nivået av
forebyggingstrekanten. Dette omfatter målgrup-
per som en kommune, en skole, en skoleklasse
eller et lokalsamfunn. Eksempler på universelle
forebyggende tiltak er kollektivt minnearbeid som
omtales nedenfor, arbeid for å styrke demokratisk
kultur i skolen gjennom undervisning i demokrati
og menneskerettigheter, og læringssteder som til-
byr informasjon og kunnskap til både konkrete
grupper og allmenheten. Den følgende omtalen
må ses i sammenheng med del V Det forebyg-
gende arbeidet mot radikalisering og ekstre-
misme.

1 Rafoss 2015
2 de Graaf, van der Heide, Wanmaker og Weggemans 2013

3 Det vises til del II Ekstremisme og tilgrensende fenomener
for ytterligere omtale

4 Milošević 2023
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Kapittel 36
Direkte berørte etter terror

Ekstremistisk vold og terror er traumatiske hen-
delser som etterlater dype og langvarige spor hos
dem som blir rammet, deres pårørende og dem
som blir umiddelbare vitner. Volden og terroren
rammer selvfølgelig også samfunnet som sådan.
Måten traumene, sorgen, sinnet og sjokket møtes
og bearbeides på, kan være avgjørende for den
enkeltes livsmestring og livskvalitet. Mennesker
som rammes av vold på bakgrunn av religion, etni-
sitet, seksuell legning eller politisk overbevisning
opplever særskilte belastninger.1 Hvordan den
enkelte bearbeider hendelsene, skjer ikke løs-
revet fra samfunnet for øvrig. Bearbeidingen for-
utsetter en samfunnsmessig beredskap basert på
kunnskap og innsikt i konsekvensene av trauma-
tiske erfaringer generelt, og politisk motivert vold
mer spesifikt.

Et stort antall mennesker ble direkte eller indi-
rekte berørt av terrorangrepene på regjerings-
kvartalet og Utøya 22. juli 2011. Både den umid-
delbare og den langsiktige oppfølgingen etter ter-
roren 22. juli har vært gjenstand for forskning,
ikke minst på hvordan de berørte selv opplevde å
bli ivaretatt på kort og lengre sikt.

Direkte og indirekte berørte lever også videre
med tilsvarende påkjenninger etter terrorangrepet
på Al-Noor moskeen i Bærum 10. august 2019 og
angrepet på utesteder i Oslo 25. juni 2022.

36.1 Støttegrupper etter katastrofer, 
kriser og terror

I traumeforskning anses sosiale nettverk hvor
direkte berørte kan gi hverandre gjensidig støtte,
som særlig egnet for mennesker som har gjen-
nomgått terror.2 Støttegrupper etter store kriser
kan fungere som viktige dialogpartnere for myn-
dighetene og være et supplement til det offentlige
tjenesteapparatet i den oppfølgingen og bistanden
som trengs på både kort og lang sikt. Støttegrup-

per har opp gjennom årene vært viktige pådrivere
for å få avdekket viktig informasjon, og de har
utfordret etablerte fortellinger og gjort et påvirk-
ningsarbeid også når det gjelder minnearbeidet
etter store katastrofer.3 Det har blitt formet en
rekke ulike støttegrupper i Norge etter eksempel-
vis Alexander Kielland-ulykken i 19804, Scandina-
vian Star-brannen i 19905 og tsunamien i Asia i
2004.6 Kapittel 39.4 omtaler Stiftelsen 10. august.

Den rollen som støttegrupper og direkte
berørte spiller i etterkant av terror, vektlegges i
stadig større grad som en ressurs i forebygging
av ekstremisme. Etterlatte og overlevende etter
terror refererer gjerne til seg selv som «ufrivillige
eksperter» på de store menneskelige konsekven-
sene av voldelig ekstremisme og terror.7 Berørte
og etterlatte har sterke historier som kan være
viktige bidrag i arbeidet mot ekstremisme. De kan
også være vesentlige stemmer i samfunnsdebat-
ten og ressurser i ulike fora i arbeidet mot radika-
lisering og ekstremisme. Støttegrupper og direkte
berørte er videre en viktig stemme i nasjonale
minneprosesser. Slik er de ufrivillige ekspertene
med på å legge viktige premisser for hvordan for-
tellinger om terroren skal leve videre i men-
neskers bevissthet i mange år frem i tid.

Den nasjonale støttegruppen etter 22. juli

Den nasjonale støttegruppen etter 22. juli ble opp-
rettet i Oslo 21. august 2011 for å fremme interes-
sene til de rammede etter bombingen av regje-
ringskvartalet og skytingen på Utøya. Støtte-
gruppen er en frittstående religionsnøytral, livs-
synsnøytral og partipolitisk uavhengig med-
lemsorganisasjon. Støttegruppen er åpen for alle

1 Dyb og Jensen 2019
2 Watkins 2017

3 Smith-Solbakken og Weihe 2019
4 Smith-Solbakken og Dahle 2017
5 For mer informasjon, se Støttegruppen for etterlatte og

overlevende etter mordbrannen på «Scandinavian Star» u.å.
6 For mer informasjon, se Nasjonal støttegruppe etter flod-

bølgekatastrofen 26.12.2004 u.å.
7 Milošević 2023
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Boks 36.1 Utøyastudien og studie om regjeringskvartalet
På oppdrag fra Helsedirektoratet har NKVTS
fulgt de overlevende etter terroren på Utøya og
deres foreldre/omsorgsgivere gjennom Utøyas-
tudien. Studien handler om hvordan terroren 22.
juli 2011 påvirker de rammedes liv og helse. Alle
som var på Utøya under angrepet, har blitt invi-
tert til å delta i studien. Det er blitt gjennomført
fire intervjurunder mellom 2011 og 2020.1 I den
fjerde intervjurunden (2019–2020) fant for-
skerne at over halvparten av dem som var på
Utøya under terrorangrepet, hadde relativt få psy-
kiske og fysiske helseplager, og at de aller fleste
opplevde å få god støtte fra sine nærmeste. De
fant også at en tredjedel fortsatt hadde betydelige
helseplager drøye åtte år etter angrepet, inklu-
dert posttraumatiske stressreaksjoner (PSTD),
angst og depresjon, søvnvansker, migrene og
annen hodepine, langvarige smertetilstander og
utmattelse. Videre fant forskerne at en av tre av
dem som overlevde, i tillegg til en av ti av forel-
drene deres, hadde behov for bistand for å få til-
gang til nødvendige hjelpetjenester (udekkede
hjelpebehov) drøye åtte år etter angrepet.

En tredjedel av dem som deltok i den fjerde
intervjurunden, oppga at de personlig hadde
mottatt hatytringer og/eller trusler etter angre-
pet. De fleste hadde mottatt dette skriftlig, for
eksempel på sine sosiale mediekontoer eller via
SMS, brev eller e-post. Noen hadde mottatt det
muntlig, enten ansikt til ansikt eller per telefon.
Tematisk handlet hatet og truslene i stor grad
om et ønske om at de hadde blitt drept, støtte til
terroristen, konspirasjonsfortellinger og dessu-
ten ulike former for alvorlige anklager knyttet til
angrepet (inkludert landssvik og medvirkning)
og drapstrusler. De aller fleste beskrev erfarin-
ger med hat/trusler som de mente var relatert
til at de befant seg på Utøya under terrorangre-
pet. Funnene illustrerer hvordan trusselen for
mange av dem som overlevde 22. juli ikke er
over. Snarere kan hatytringene og truslene ses
på som en fortsettelse av angrepet, som for noen
varer i årevis, hindrer tilheling, deltagelse i sam-
funnsliv og demokratiutvikling.2

NKVTS har også gjennomført en større
undersøkelse av oppfølgingen av regjeringskvar-
talet etter terroren 22. juli 2011 i prosjektet

«Helse, trivsel og arbeidsmiljø etter 22. juli: En
undersøkelse av ansatte i departementene».
Mange ansatte i sentraladministrasjonen fikk
psykiske reaksjoner som gikk ut over helse, livs-
kvalitet, familieliv og arbeidsevne. Ti måneder
etter terrorangrepet rapporterte 24 prosent av
de ansatte som hadde vært på arbeid under
bombeeksplosjonen, og fire prosent av dem som
ikke var til stede, om stressreaksjoner som opp-
fylte symptomkriteriene for PTSD. Forekom-
sten av PTSD ble redusert i løpet av de tre første
årene, men tre år etter angrepet rapporterte
fortsatt mange om langvarige stressreaksjoner i
form av PTSD, både blant dem som hadde vært
til stede (17 prosent), og dem som ikke hadde
vært til stede (to prosent). Sykefraværet, som i
årene før bombeeksplosjonen var lavere blant
departementsansatte enn i befolkningen ellers,
endret seg lite for alle dem som ikke hadde vært
på jobb under terrorangrepet. Blant dem som
hadde vært på jobb, doblet sykefraværet seg de
første to til tre årene etter angrepet og stabili-
serte seg deretter på tilnærmet samme nivå som
før terrorangrepet.3

Angrepet på regjeringskvartalet har fått min-
dre omtale i offentligheten enn angrepet på
Utøya. I en nylig utgitt publikasjon fra 22. juli-
senteret informerer senteret om hvordan de
arbeider for å få flere berørte fra regjeringskvar-
talet inn i senterets vitneprosjekt:

Selv om angrepet på Høyblokka alene ville
vært det verste i norsk etterkrigstid, jobber vi
fortsatt med å få inn flere som forteller fra
regjeringskvartalet. Det er mange herfra
som har en ekstra høy terskel for å dele.
Enkelte gir sterkt inntrykk av å føle at det
brutale ved angrepet på AUFs ungdomsleir
visket ut deres rett til å føle seg rammet.
(Burheim, 2023)

1 Dyb, Stensland, Glad, Lingaas, Undset, Andreassen og
Porcheret 2021; Glad, Dyb, Hellevik, Michelsen og Øien
Stensland 2023

2 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat og
NKVTS, 9. november 2023

3 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat og
NKVTS, 9. november 2023.
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som er rammet på forskjellige måter: dem som var
i og ved regjeringskvartalet eller på Utøya, deres
familier og nære relasjoner, og dem som på andre
måter ble involvert i eller berørt av hendelsene.
Støttegruppen tilbyr et nettverk og kontakt med
andre som er rammet på samme måte. Støtte-
gruppen legger til rette for møteplasser for like-
mannsstøtte og jobber for at de som ble drept
eller er berørt etter 22. juli, ikke blir glemt. Støtte-
gruppen jobber også for at de erfaringene som er
gjort, blir ivaretatt og aktivt formidlet i hele Norge

og internasjonalt. Støttegruppen er inndelt i ulike
fylkeslag og har 1893 medlemmer.8

Støttegruppa 25. juni

Støttegruppa 25. juni ble stiftet 6. mars 2023 og
skal være til støtte for berørte etter terroren nat-
ten før pridefeiringen 25. juni 2022. Støttegruppen
er en frittstående, livssynsnøytral og partipolitisk
uavhengig organisasjon som jobber for å ivareta
og sikre interessene til etterlatte, overlevende,
pårørende og berørte. Støttegruppen anser terro-
ren som et angrep på skeive, men mener at den
rammet flere enn det. Gruppen er opptatt av å syn-
liggjøre historien om hva som skjedde 25. juni, og
har satt i gang et arbeid med å lage en ressursside
om 25. juni.

Et halvt år inn i driften hadde gruppen litt over
200 medlemmer. Så langt har aktiviteten i støtte-
gruppen i stor grad blitt gjennomført på dugnads-
basis av frivillige som også er preget av terroren.9

Boks 36.2 Mer enn et nummer, 
mer enn en liste

«Det er viktig å sikre at berøringsangsten
rundt 22. juli forsvinner, og at de som så bru-
talt ble drept ikke blir redusert til navn eller
nummer på en altfor lang liste». (Korrespon-
danse mellom kommisjonens sekretariat og
støttegruppen etter 22. juli, 13. desember 2022)

8 Støttegruppen 22. juli u.å.
9 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat og støtte-

gruppa 25. juni, 27. oktober 2023
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Kapittel 37
Kollektivt minnearbeid

Det er makt i historiske fortellinger. Hvordan for-
tiden forstås og fortolkes av offentlige myndig-
heter og i den offentlige samtalen, former både
nåtiden og fremtiden. Fortellinger om historiske
hendelser kan ha en viktig betydning og rolle i å
mobilisere patriotisme i befolkningen og bidra til
å skape fellesskap eller motstand. Den kollektive
hukommelsen og historiefortellingen i en nasjon
kan både forene og splitte.

Minnene i landskapet og historiene som fortel-
les i bøker og i taler, kan både inkludere og eks-
kludere. Det å kunne finne noen som ligner en
selv i historien kan være meningsfullt og skape til-
hørighet. Motsatt kan fravær av historier og sen-
trale hendelser om grupper eller fellesskap man
føler tilhørighet til, skape opplevelser av avmakt.
Historieformidling er ikke uforanderlig eller sta-
tisk, men alltid gjenstand for forskyvning og for-
andring.1 I dag er det allment kjent at den fortel-
lingen som i generasjoner dominerte om okkupa-
sjonsårene under krigen mellom 1940 og 1945,
hadde vesentlige blindsoner.2 Hvor utbredt anti-
semittiske holdninger var i den norske offentlig-
heten og i befolkningen både før og etter krigen,
var lenge lite undersøkt. Norske romer som ble
gjort statsløse på 1930-tallet, har også inntil nylig
eksistert i blindsonen av den nasjonale fortellin-
gen om 2. verdenskrig i Norge. Historiefortellin-
gen om krigen har også vektlagt noen regioner i
Norge over andre. Særlig fikk Finnmark og Nord-
Troms lenge mindre plass enn regionens sentrale
betydning i krigsårene skulle tilsi.3 Innsatsen og
tapet til samer, kvener og skogfinner under 2. ver-
denskrig har også levd i skyggen av andre fortel-
linger. Del II Ekstremisme og tilgrensende feno-
mener omtaler ulike utsatte grupper ytterligere.

Myndighetene har ofte brukt lang tid på å
anerkjenne grupper som har lidd overlast. Offent-
lige dokumenter, taler, utvalg, forskning og aktø-
rer i sivilsamfunnet kan bidra til å forsterke eller

nyansere felles fortellinger slik at de oppleves
som aktuelle for det store fellesskapet. Rapporten
«Inndragning av jødisk eiendom i Norge under 2.
verdenskrig» fra 1997 har hatt betydning for holo-
causterindringen som finnes i Norge i dag.4
Utredningen «Å bli dem kvit» har vært et viktig
bidrag for å kartlegge hva som skjedde med nor-
ske romer før, under og etter 2. verdenskrig, og
for å kartlegge tiltak som finnes for norske romer
i dag.5 Et nyere eksempel er Sannhets- og
forsoningskommisjonens rapport fra 2023, som
gransket fornorskingspolitikken og urett begått
overfor samer, kvener/norskfinner og skogfinner
i Norge.6

Norske myndigheters anerkjennelse av histo-
risk urett skjer i et samspill med et landskap av
minnesteder og institusjoner som vokser frem.
HL-senteret er et direkte resultat av det såkalte
kollektive oppgjøret etter utslettelsen av 230
jødiske familier og jødiske institusjoner i Norge
under 2. verdenskrig.7 Slike handlinger inngår i
den store samtalen som oppstår når minner lever
videre midt iblant oss og får betydning for fremti-
den.

37.1 Minnesteder

I dag finnes større og mindre minnesteder i byer
og steder i Norge som fungerer både som aktive
påminnere om menneskers levde liv og som bru-
tale vitnesbyrd over den uretten de ble utsatt for.
Minnestedene fungerer som steder å gå til for å
minnes og bearbeide fortiden, både for direkte
berørte og for den øvrige befolkningen. Slike min-
nesteder har også en annen viktig funksjon: De
forteller om det som skjedde. Ettersom mange
minnesteder er plassert ved åsteder for historiske
hendelser, forteller de også ofte at det skjedde

1 22. juli-senteret 2023a
2 Eriksen 1995
3 Petterson 2008

4 NOU 1997: 22
5 Rosvoll, Lien og Brustad 2015
6 Dokument 19 (2022–2023)
7 HL-senteret 2023a
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akkurat der. Minnesteder har blitt opprettet både
av staten, i regi av kommuner og på initiativ fra
sivilsamfunnsaktører. Ulike minnesteder i et sam-
funn kan legge til rette for en «demokratisk min-
nekultur» som inneholder flere fortellinger om en
og samme hendelse.8

Det bør være rom for ulike fortolkninger av
historiske hendelser, men sentrale, etterprøvbare
fakta er viktig å hegne om i møte med konkurre-
rende virkelighetsforståelser. Når det råder ulike
forståelser av hva som har skjedd, og hvorfor det
har skjedd, kan det oppstå konflikt og splittelse. I
dag kan spredning av desinformasjon via alterna-
tive og sosiale medier ytterligere forsterke effek-
ten av konkurrerende fortolkninger. Når aktører
bevisst søker å undergrave etterprøvbare fakta
eller hendelsesforløp, kan det bidra til å svekke til-
liten til mediene og myndighetene.9 Mange histo-
riske hendelser har i ettertid gitt grunnlag for
konspirasjonsfortellinger og dyp splittelse og
polarisering i befolkninger.

Tilstedeværelse eller fravær av nasjonale min-
nesteder, og dessuten minnestedenes formspråk
og plassering, kan fortelle noe om hvordan offent-
lige myndigheter plasserer hendelsen i et kollek-
tivt minne. Offentlig minnearbeid beskrives
gjerne som en forhandlingsprosess mellom aktø-
rer med ulike interesser og tenkemåter.

Etablering av nasjonale minnesteder er per
definisjon et minnepolitisk tiltak. Det vil si at
det har til formål å påvirke hvordan medlem-
mer av et fellesskap forholder seg til fortidens
hendelser. Gjennom å initiere eller støtte
denne typen kulturprodukter peker offentlige
myndigheter ut de delene og versjonene av his-
torien som de finner det verdt å gi plass i et kol-
lektivt minne. (Hjorth, 2018)

Kommisjonen har inntrykk av at minneste-
dene som er etablert flere steder etter 22. juli ter-
roren, og 22. juli-senteret og Utøya tillegges stor
verdi. Stiftelsen 10. augusts minne- og læringssen-
ter ved Al-Noor-moskeen, som åpnet 9. desember

2022, er også et viktig bidrag til den kollektive
hukommelsen. For samfunnet og den øvrige
befolkningen er i tillegg sporene og gjenstandene,
både materielle og immaterielle, fra angrepene et
imperativ om å ikke glemme og om å fortsette en
åpen og demokratisk samtale om årsakene til og
konsekvensene av det som fant sted. Dette er en
del av samfunnsrollen til minnesteder. Gjenstan-
der og andre viktige historiske spor etter terror-
angrep er også viktig kulturarv som ikke må gå
tapt for ettertiden, men som bør sikres gjennom
langsiktige strategier for samlingsbevaring. Kom-
misjonen erfarer at det er behov for et forsterket
planverk og strategi i Norge for ivaretakelse av
både materielle og immaterielle spor etter terror.
Et eksempel på sistnevnte er vitneberetninger.
Faglig forankring og anerkjennelse av denne for-
men for formidling er viktig og er i dag varier-
ende. Et eksempel på det første er gjenstander og
fysiske bygninger. Erfaringer fra sporsikring og
bevaring etter blant annet 22. juli vil være viktig
ved et slikt arbeid.

8 Nustad og Lenz 2021
9 Moe, Fladmoe, Thorbjørnsrud og Finstad 2022

Boks 37.1 Minner om levde liv
«Sted for erindring» er det nasjonale minnes-
merket for det norske holocaust. Det er plas-
sert utenfor muren til Akershus festning og er
vendt mot stedet der 529 jøder ble deportert
med skipet «DS Donau» 26. november 1942. I
1943 ble ytterligere 158 jøder sendt fra Filip-
stadkaia med skipet «Gotenland».1

Siden det første minnesmerket ble lagt i
Køln i 1994, er det plassert nærmere 100 000
snublesteiner i 30 land i Europa. De første snu-
blesteinene i Norge ble lagt i 2010 i Calmey-
ersgate 15, der det jødiske museet er etablert i
en tidligere synagoge. I dag finnes det snuble-
steiner over hele Norge, og nedleggingen av
snublesteiner organiseres av de jødiske muse-
ene i Oslo og Trondheim.2

1 Kunst i offentlige rom u.å.-a
2 Snublestein u.å.
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Boks 37.2 22. juli og nasjonale minnesteder
Allerede i desember 2011 besluttet regjeringen
at det skulle opprettes nasjonale minnesteder
etter 22. juli – i regjeringskvartalet og i Hole
kommune, ved Utøya.1 I 2014 vant den svenske
kunstneren Jonas Dahlberg konkurransen med
designet for tre minnesmerker: Memory Wound
ved Utøya og Time and Movement og Dialogue
for the Future som skulle være henholdsvis mid-
lertidig og permanent minnested i regjerings-
kvartalet.2 Det oppstod uenighet rundt Memory
Wound. Minnestedet Memory Wound skulle
bestå av et førti meter langt og tre meter dypt
kutt i en odde på Sørbråten, et «sår» som var
ment å sette ord på tapet, med navnene på de
drepte inngravert i steinveggen.3 Lokalt i Hole
kommune var mottakelsen sammensatt. Noen
naboer, som også hadde deltatt i redningsarbei-
det 22. juli, protesterte mot utformingen og plas-
seringen og mot manglende involvering av lokal-
samfunnet i minnestedsprosessen.4 I juni 2016
stevnet nabogruppen den norske staten for ret-
ten, for å få stoppet minnestedsplanene. For-
handlingsforsøkene lyktes ikke, og tidspunktet
for rettssaken ble satt til april 2017. Noen måne-
der før rettssaken foreslo støttegruppen etter
22. juli, AUF og historiker Tor Einar Fagerland å
flytte det nasjonale minnestedet fra Sørbråten til
kaia vis-à-vis Utøya, Utøyakaia.5 Statsbygg fikk i
oppdrag å utrede forslaget. Saken skapte debatt
og fikk stor medieomtale. I juni 2017 besluttet
regjeringen at det nasjonale minnestedet i Hole
kommune skulle etableres ved Utøyakaia, og
kontrakten med både KORO, som til da hadde
hatt ansvaret for prosjektet, og kunstneren
Jonas Dahlberg ble avsluttet. Det var Statsbygg
som fikk i oppdrag fra det nåværende Kommu-
nal- og distriktsdepartementet å overta arbeidet
med minnestedet på Utøyakaia, som da gikk
over fra å være et kunstprosjekt til å bli et bygge-
prosjekt.6

Selv om minnestedet Memory Wound aldri
ble en realitet, har det likevel vært en bidrags-
yter i det felles minnearbeidet og kollektive ord-
skiftet etter 22. juli. Ikke minst har den digitale
spredningen av skissene av minnesmerket gjort

dette mulig. Minnestedet har derfor fått benev-
nelsen «virtuelt minnested».7

I utformingen av minnestedet og området på
Utøyakaia la Statsbygg vekt på at samarbeid
med den nasjonale støttegruppen etter 22. juli,
AUF, Hole kommune og lokalsamfunnet var et
viktig premiss i arbeidet.8

At lokasjonen og prosessen ble endret, dem-
pet ikke motstanden fra de av naboene som var i
sterkest opposisjon til minnestedet, og naboene
gikk i 2020 til sak mot AUF og staten, uten å
vinne frem.9

Da minnestedet på Utøyakaia åpnet 18. juni
2022, talte statsminister Jonas Gahr Støre:

Å bestemme, utvikle og bygge et minnested
er ikke enkelt. Ikke nå heller. Men vi, felles-
skapet i Norge, klarte det. Og til alle som
bidro – en varm og hjertelig takk. Og jeg
håper at det blir et sted for oss alle. Et sted for
å hedre. Og et sted for å minnes. I fellesskap.
Med verdighet. I respekt. Fordi vi aldri skal
glemme. (Statsministerens kontor 2022b)

Det permanente minnestedet i regjeringskvarta-
let skal ligge på Johan Nygaardsvolds plass, rett
ved inngangen til det nye, permanente 22. juli-
senteret. KORO har fått i oppdrag å lede arbei-
dets første fase. Etter en åpen internasjonal pre-
kvalifisering og en lukket konkurranse skal det
kåres et endelig vinnerforslag i 2025.10

1 Kulturdepartementet 2011
2 På grunn av den planlagte gjenreisningen av regjerings-

kvartalet ble det planlagt for et midlertidig minnesmerke
som kunne stå inntil det permanente minnesmerket kom-
mer på plass når det nye regjeringskvartalet står ferdig.
Det midlertidige minnesmerket sto ferdig i 2018. Hjorth
2021

3 Helsvig 2017
4 Hjorth og Gjermshusengen 2017
5 Fagerland, Røyneland og Hussaini 2017
6 Hjorth 2018
7 Hjorth 2019
8 Statsbygg u.å.
9 TRING-2020-100356 (Ringerike tingrett)
10 Kunst i offentlige rom u.å.-b
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Boks 37.3 Minnesteder etter terror og ekstremisme

26.01.2001:

En byste til minne om Benjamin Hermansen ble
i 2002 avduket ved stedet der han ble drept på
Holmlia ett år tidligere,1 på initiativ fra hans ven-
ner. Hvert år mottar en norsk skole en pris for
sitt arbeid mot rasisme og diskriminering. Pri-
sen bærer Benjamin Hermansens navn.2

22. juli 2011:

Samfunnets mottakelse av 22. juli-senteret i 2015
og minne- og læringsstedet Hegnhuset på Utøya
i 2016, bar preg av at mange mente at det hadde
stor verdi å løfte frem historien om 22. juli på
hvert av åstedene.3 «Rundt spor på åstedene
kunne man bygge engasjement og kunnskap for
nye generasjoner.»4 En rekke andre minnesteder
har også hatt betydning etter 22. juli. «Lysnin-
gen» på Utøya er de berørtes eget private min-
nested, utformet og utarbeidet i stor grad av
dem selv.5 «Jernrosene» som er plassert i Dom-
kirkeparken i Oslo, er utformet av smeder fra
hele verden, i samarbeid med overlevende og
etterlatte.6 Noen kommuner opprettet egne min-
nesteder.7 Mange mottok skulpturen av kunst-
neren Nico Widerberg, som ble gitt norske kom-
muner av en anonym donor.8 Flere gater,9
bygg10 og minnefond11 bærer navn etter men-
nesker som ble drept 22. juli 2011.

10. august 2019:

Ved moskeen som ble angrepet 10. august 2019,
er det i dag et minne- og læringssenter. Mos-

keen har fortsatt spor etter angrepet som er blitt
bevart i utstillingen.12 Stiftelsen 10. august angir
at de jobber for å «skrive inn» drapet på Johanne
Zhangjia Ihle-Hansen og terrorangrepet på Al-
Noor-moskeen i den norske kollektive hukom-
melsen.13

25. juni 2022:

Etter terrorangrepet mot London Pub og Per på
hjørnet 25. juni 2022 ble Rosenkrantz’ gate malt i
regnbuens farger til støtte for det skeive miljøet
som ble rammet. Ett år senere besluttet Oslo
kommune at gaten, som har fått tilnavnet Regn-
buegata, skal gjøres bilfri.14 Daglig leder for
London Pub sa følgende om hendelsen i en avis-
artikkel:

Vi i miljøet vil ikke tenke på det som skjedde.
Vi vil endre det forferdelige som skjedde, til
kjærlighet. (Ekholt, 2023)

1 Oslo kommune u.å.-a
2 Benjaminprisen u.å.
3 Regjeringen 2015, Langberg 2019, Aarnes 2016
4 22. juli-senteret 2023a
5 Utøya u.å.-b
6 Jernrosene u.å.
7 Trondheim kommune 2021
8 Vartdal og Weiby 2012
9 Aarnes, Johansen og Hansen 2021
10 Grøttum 2011; Kavlifondet 2019
11 Humberset og Bunjaku 2012, Tore Eikelands legat u.å.,

Legathåndboken u.å.; Stenberg og Bringsvor 2022
12 Stiftelsen 10. august u.å.-b
13 Stiftelsen 10. august u.å.-a
14 Ekholt 2023
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Kapittel 38
Det offentlige ordskiftet etter terroren 22. juli 2011

I den umiddelbare tiden etter terrorangrepet 22.
juli 2011 var både det norske dagliglivet, offentlig-
heten og politikken preget av sjokk, umiddelbar
sorgbearbeidelse, samling og ritualer. Medienes
rolle i denne tiden har blitt beskrevet som at
«norsk presse forlot den sedvanlige fokuseringen
på politisk konflikt og kritikk, og gikk inn i en
rolle som både forteller, ritualskaper og vokter av
en eksepsjonell medieoffentlighet».1

Forskere har brukt benevnelsen «kjærlighets-
fortellingen» eller «kjærlighets- og demokratifor-
tellingen» for å beskrive hvordan den tidlige
responsen på terroren, som artet seg i form av
massemønstringer med roser på gater og torg,
fikk leve videre som en større fortolkningsramme
i den kollektive bevisstheten, lenge etter 22. juli.2
Rosetogene som fant sted etter terroren, både
samlet og symboliserte folket i møte med terro-
ren og ga trøst, svar og mulighet til å bidra og
delta for alle som ønsket det.3 Særlig huskes sita-
tet som gikk viralt på sosiale medier: «Om en
mann kan vise så mye hat, tenk hvor mye kjærlig-
het vi alle kan vise sammen».4

Den konsensusorienterte fortellingen, hvis
budskap var at terroren var et angrep på hele
Norge og det norske demokratiet, bidro til å fylle
et umiddelbart kollektivt behov for mening, orien-
tering og fellesskap.5 Den største kritikken mot
denne fortellingen har handlet om at den fikk leve
for lenge uten å gi plass til hvorfor angrepet
skjedde, og hvem som var de direkte berørte.6
Den har også blitt kritisert for å skjønnmale his-
torien om 22. juli. «Fortellingen skygget for den
vanskeligere og langt mindre harmoniske, men
nødvendige samtalen om sinnet, sorgen og trau-
mene som de berørte opplevde, og ikke minst om

årsakene til 22. juli.»7 Kjærlighetsfortellingen slik
den kom til uttrykk i rosetogene, i de mange
talene og i konsertene, snakket videre om ett
stort «vi», men ikke alle følte seg inkludert.
Senere har mange, med og uten minoritetsbak-
grunn, mistenkt at befolkningen ville reagert
annerledes dersom terroristen hadde en annen
bakgrunn enn han viste seg å ha.8

Det er dokumentert at muslimer og andre syn-
lige minoriteter i timene før det ble offentlig at ter-
roristen var en hvit høyreekstremist, opplevde å
bli fysisk angrepet og sjikanert på gaten.9

Norske muslimer har fortalt at de første timene
etter terroren i 2011 var preget av frykt, mens jour-
nalister og eksperter spekulerte i at muslimer sto
bak. Tidligere daglig leder i Stiftelsen 10. august
Hawa Muuse beskrev den første tiden slik: 

Jeg husker hvordan jeg selv scrollet gjennom
nettavisene på jakt etter fakta om det som hadde
skjedd. Ingen av de første reaksjonene tydet på
at man som muslim var en borger på lik linje
med resten av befolkningen. (Muuse, 2021)

Det ble ikke ført en bred offentlig debatt om ter-
rorens ideologiske opphav og hvilke ideologier
som også fremover kunne utgjøre en trussel i
Norge. De felles reaksjonene etter terrorangrepet
omfattet derfor ikke en bred felles bearbeidelse
eller drøftelse av det høyreekstreme tankegodset
som lå bak terroren, eller hvordan lignende trus-
ler skulle møtes fremover. Terroristens fiendebil-
der og målutvelgelse var dermed ikke et hovedan-
liggende i det offentlige ordskiftet i de første
årene etter 22. juli. Flere debatter knyttet til tema-
tikken fant sted i årene etter angrepet, men dette
ble ikke en større nasjonal samtale om det ideolo-
giske bakteppet for terroren.1 Thorbjørnsrud og Figenschou 2018

2 Lenz 2018
3 Rafoss 2018
4 Gannestad 2011
5 Lenz 2018; Rafoss 2020; Kverndokk 2013
6 Valen 2021; Skjervø, Kjær og Huitfelt 2021

7 22. juli-senteret 2023a
8 Erdal 2018; Ezzati 2018
9 Haarr og Partapuoli 2012
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38.1 Motstridende, felles fortellinger

C-REX kartla i 202110 nordmenns syn på terroran-
grepet. Denne forskningen viste at det blant folk i

Norge rådet tre forskjellige fortellinger, eller
narrativer, om 22. juli. Forskerne oppsummerte
narrativene på denne måten:
 • Demokratinarrativet: At «demokratiet snarere

enn venstresiden var målet» for terrorangrepet.
10 Solheim og Jupskås 2021. De etterfølgende kulepunktene

er hentet fra denne kilden

Figur 38.1 Hvem var offer for terroren
Nordmenns syn på hvem som var offer for 22. juli-terroren, våren 2021.
Kilde: Solheim & Jupskås, 2021
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Figur 38.2 Tiden etter terroren
Befolkningens syn på tiden etter 22. juli, våren 2021.
Kilde: Solheim & Jupskås, 2021
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 • Mangfoldsnarrativet: At angrepet «ikke bare var
rettet mot demokratiet, men også mot det fler-
kulturelle Norge, Arbeiderpartiet og venstresi-
den. Årsaken var høyreekstrem ideologi.»

 • Ytre høyre-narrativet: «En radikalt annerledes
forståelse av 22. juli. Ifølge dette narrativet var

ikke målutvelgelsen politisk, selv om årsaken
var innvandringspolitikken. Narrativet illustre-
rer således hvordan deler av befolkningen legi-
timerer (noen av) terroristens holdninger,
samtidig som de tar avstand fra hans hand-
linger.»

En ny offentlig debatt

AUF kom selv på banen i forbindelse med tiår-
smarkeringen i 2021 og fortalte om at det opplev-
des som en kollektiv berøringsangst både i befolk-
ningen og blant meningsbærende aktører i sam-
funnsdebatten. AUF beskrev hvordan berørings-
angsten de opplevde, gjaldt i de daglige samtalene
i folks liv og særlig i den offentlige debatten.11

AUF tok til orde for en ny offentlig debatt om kon-
sekvensene av 22. juli og ga også tydelig uttrykk
for at de opplevde seg lite hørt i forsøkene på å
løfte samtalen om de politiske ideene bak terror-
angrepet. I stedet opplevde de å ha blitt anklaget
for å utnytte terroren og for å misbruke den poli-
tisk. Både undersøkelsen fra C-REX samme år og
Retrievers undersøkelse av hvordan mediene dek-

Boks 38.1 Terror – nært og fjernt
«Kvelden 13. november 2015 ble 130 mennesker
drept i en serie terrorangrep i Paris. På Stade de
France, i konsertlokalet Bataclan og på en rekke
kafeer og utesteder. Terrorgruppen IS tok
ansvar for angrepene, som ble møtt med inter-
nasjonal fordømmelse fra statsledere over hele
verden.

Dagen før hadde IS tatt ansvar for et annet
angrep i den sørlige forstaden Bouri el Baraineh
i Beirut i Libanon, befolket av hovedsakelig sji-
amuslimer. 43 mennesker døde umiddelbart,
deriblant den norske statsborgeren og familiefa-
ren Bilal Hammoud, som var der på ferie med
familien sin. Om lag 240 mennesker ble skadet,
blant dem Hammouds kone. Angrepet var det
største i Libanon siden borgerkrigen sluttet i
1990, men ble sparsommelig dekket av norske
og øvrige vestlige medier. Paris-angrepene ble
derimot dekket i dager og uker. Vi fikk historier
om de døde, navn og beretninger fra etterlatte
familier. I sosiale medier la folk Trikoloren til
sine profilbilder på Facebook. Raskt ble også
denne ubalansen et tema som fikk en del opp-

merksomhet. Det ble distribuert et mem på sosi-
ale medier som viste Eiffeltårnet flettet sammen
med det libanesiske flaggets sedertre. Et mem
som, samtidig som det uttrykte medfølelse med
ofrene etter begge angrepene, bidro til å synlig-
gjøre medienes ulike dekning av terrorangrep i
ulike deler av verden. De fleste ofre for islamis-
tisk terror er muslimer, men det er først og
fremst terroristen, som fremstilles som muslim.
Gjennom samtaler om ubalanse i dekningen av
terror nært og fjernt, kunne vi understreke for
elever med familiebakgrunn fra Somalia og Liba-
non at dette er historier vi heller ikke skal
glemme, slik vi i samtaler om 22. juli ofte para-
fraserer «aldri glemme»-mantraet etter andre
verdenskrig og holocaust. Memet etter Paris og
Beirut ble sentralt i vårt første undervisnings-
opplegg, som etter hvert, dessverre, ble fylt
med flere bilder fra nye terrorangrep andre ste-
der i verden.»1

1 22. juli-senteret 2023a

Boks 38.2 Et angrep på ytringsfriheten
«Massedrapet 22. juli var det mest alvorlige
angrepet på demokratiet og et politisk parti i
Norge i nyere tid. Det var også et angrep på
ytringsfriheten. Terroristen drepte AUF-med-
lemmene på grunn av deres politiske menin-
ger og engasjement. Hans uttalte ønske var å
bringe en bestemt form for politiske meninger
i Norge til taushet ved å drepe og skremme de
som ytret og sto for disse meningene, og de
som kunne ytre og fremme dem i mange år
framover. Utøya er et eksempel uten side-
stykke på angrep på ytringsfriheten i Norge.»1

1 NOU 2022: 9, s. 186

11 Skjervø, Kjær og Huitfeldt 2021
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ket terroren gjennom elleve år, støtter denne
beskrivelsen.12 At AUF tok til orde for en ny poli-
tisk samtale om motivene og det ideologiske
grunnlaget for terrorangrepet 22. juli, bidro trolig
til å endre medienes dekning og til at nye perspek-
tiver på konsekvensene av terroren fikk plass i det
offentlige ordskiftet etter 2021.13

Ytringsfrihetskommisjonen påpekte at «volde-
lig ekstremisme og terrorisme stiller mediene
overfor et vanskelig dilemma – fordi medienes
oppgave og funksjon blir brukt imot dem. Terror
har oppmerksomhet som et av sine fremste mål.
Og det er mediene som skaffer terroristene et
publikum.»14

12 Retriever 2022; Solheim og Jupskås 2021
13 Retriever 2022; Jupskås 2023

Boks 38.3 Samfunnsdebatten og mediedekningen etter 22. juli
Fra 2011 til august 2022 ble det skrevet mer enn
500 000 norske nyhetsartikler, kommentarer og
andre oppslag om terrorangrepet 22. juli. En
gjennomgang av disse oppslagene har vist at
dekningen endret seg fra fakta og hendelsesfor-
tellinger til undersøkende dekning av bered-
skapsinnsatsen og gjerningsmannens tilregne-
lighet etter terroren. Spørsmål om ytringsfrihet,
det politiske motivet bak angrepet og medienes
rolle av dekningen utgjorde bare 15 prosent av
dekningen det første året etter terroren. Høyre-
ekstremisme ble bare omtalt i ti prosent av opp-
slagene og var en liten del av den politiske

debatten et år etter terroren.1 «I 2021-debatten
påpeker AUF at de har møtt mye motstand når
de har uttalt seg i offentligheten etter 22. juli. De
påpeker at de har blitt anklaget og mistenkelig-
gjort for å bruke terroren til sin politiske fordel.
Tallfestingen av forekomsten av begrepene
ytringsansvar og Utøya-kort/22. juli-kort bidrar
til å bekrefte utfordringene som AUF mener de
har hatt».2

1 Retriever 2022
2 Retriever 2022

Boks 38.4 Terror på timeplanen
En artikkel i mai 2015 hevdet at det var lite sys-
tematikk i hvordan 22. juli ble undervist om i
norske klasserom. Elever rapporterte om min-
neseremonier ved skoler høsten 2011, men få
forsøk på å lete etter årsaker eller konsekvenser
av terroren.1 Det ble gjennomført en undersø-
kelse basert på intervjuer blant lærere. De som
ble spurt, oppga ulike grunner til at de var tilba-
keholdne med å bringe temaet inn i klasserom-
met. Nærhet i tid var en av dem. Manglende
kunnskap om terroren og manglende redskaper
til hvordan de kunne undervise om den, var en
annen. Lærerne unnvek også temaet av omsorg
for seg selv og elevene.2 

I dag er bildet et annet. 22. juli 2011 er i lære-
planen for grunnskolen. Undervisningstilbu-
dene på 22. juli-senteret og Utøya antas å ha
vært en medvirkende faktor for at 22. juli er inne
som tema i skolen i større grad i dag, ikke minst

gjennom det arbeidet som gjøres ved mange
skoler i for- og etterkant av slike besøk.3

I tillegg kan en medvirkende faktor ha vært
at dagens skoleelever ikke var født eller var vel-
dig små 22. juli 2011. «Terrorangrepene er til
stede i bevisstheten til skoleelever, men i min-
dre grad som personlige minner og i større grad
som del av et kollektivt minne som forvaltes og
videreformidles mellom generasjoner».4 Lek-
tor- og lærerutdanninger er også oppmerk-
somme på at majoriteten av dagens studenter
ikke har personlige minner om terroren, og at
de har behov for både å lære om de faktiske hen-
delsene og få redskaper til hvordan de kan ta
temaet inn i klasseromsundervisningen.5

1 Anker og von der Lippe 2015
2 Anker og von der Lippe 2016
3 Frøyland 2010; Leithe-Rief 2021; Wenell 2023
4 22. juli-senteret 2023a
5 Granlund, Erdal og Heie 2020

14 NOU 2022: 9, s. 29
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Medias rolle ble på ny aktualisert i løpet av
sluttarbeidet med denne rapporten, ved rettssa-
ken i januar 2024 i forbindelse med at Breivik
hadde saksøkt staten fordi han mener at sonings-
forholdene bryter med menneskerettighetene.15

Kommisjonen merker seg at fravær av åpne
samtaler om terror og ekstremistisk vold, der
også de ubehagelige og vanskelige aspektene

behandles med gjensidig respekt, kan bidra til
polarisering og i verste fall nøre opp under ideolo-
giske fiendebilder og konspirasjonsfortellinger.
Den offentlige debatten og hvordan den føres,
som del av den demokratiske beredskapen, har
derfor betydning for folks holdninger. Den felles
responsen på terror i form av offentlige ytringer
og debatt kan påvirke samfunnets evne til å
senere forebygge eller forhindre radikalisering og
ekstremisme.15 Revheim-Rafaelsen og Mjaaland 2023
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Kapittel 39
Minne og læring

39.1 Freds- og 
menneskerettighetssentre

Ulike minne- og læringsarenaer etter krig og ter-
ror er vesentlige ressurser for samfunnets kollek-
tive hukommelse. Dette er institusjoner som
bidrar i arbeidet med å gi nye generasjoner eier-
skap til krevende sider ved historien og samfun-
net de er en del av.

Freds- og menneskerettighetssentrene er syv
uavhengige stiftelser som på hver sin måte bidrar
til å fremme demokratiske verdier og holdninger,
særlig rettet mot barn og unge.1 Felles for sen-
trene er at de bidrar med dokumentasjon,
forskning, undervisning og formidling innenfor
områdene demokrati, fred og menneskerettighe-
ter, minoriteter og folkemord. Sentrene bidrar
også med gjennomføring av Dembra i sine regio-
ner.2 Sentrene er etablert i ulike deler av landet.
Minnesteder, gjenstandssamlinger og arkivmate-
riale inngår i formidlingsarbeidet. De syv sen-
trene er HL-senteret, Falstadsenteret, Arkivet
freds- og menneskerettighetssenter, Nansen
Fredssenter, Narviksenteret, Raftostiftelsen og
Det Europeiske Wergelandsenteret (EWC). Nar-
viksenteret er det nordligste av de syv. Sentrene
har digitale undervisningsressurser på nett og til-
byr utadrettet informasjonsvirksomhet.3 Samlet
besøkte cirka 130 000 personer sentrene i 2022. I
2022 deltok cirka 50 000 elever i undervisningen
til sentrene. Sentrene opplever økt etterspørsel
etter sine tilbud, inkludert Dembra.4 Sentrene har
påpekt et behov for å styrke undervisningsressur-
sene ved sentrene, særlig knyttet til demokratisk
medborgerskap og menneskerettigheter.5 Det er

en utfordring at skoleelever, og andre som ønsker
tilsvarende undervisning, ikke får imøtekommet
dette grunnet ressurser, og eventuelt geografisk
beliggenhet.

Sentrene får bevilgning over Kunnskapsdepar-
tementets budsjett. Forsknings- eller erfaringsba-
sert undervisning er en sentral del av virksomhe-
ten ved alle sentrene og en av betingelsene for stat-
lig tilskudd. Sentrene har ulik profil. Seks av sen-
trene har primært skoleklasser som sitt publikum,
mens EWC har et mer voksent nedslagsfelt.6 To av
sentrene, Falstadsenteret og Narviksenteret, har
også besøk av grupper som får spesielt tilrettelagte
tilbud. Dette gjelder besøk av flyktninger og inn-
vandrere tilknyttet voksenopplæringen, enslige
asylsøkere, unge med psykiske lidelser, personer i
kriminalomsorgen og grupper med spesielle
arbeidstreningstilbud. Sentrene er selvstendige
enheter med ulike mandater, men de har gjennom
de siste årene blitt stadig mer konsolidert som en
samlet kraft i det brede forebyggende arbeidet,
særlig i utdanningssektoren.7

Det finnes også øvrige nasjonale og regionale
institusjoner utenfor freds- og menneskerettig-
hetssentrene som har et beslektet samfunnsopp-
drag. Eksempler er Nobels Fredssenter,8 Gjen-
reisningsmuseet for Finnmark og Nord-Troms,9
Grinimuseet,10 Jødisk Museum i Oslo,11 Jødisk
museum Trondheim,12 RiddoDuottarMuseat,13

Glomdalsmuseet14 og Romano kher.15

1 Kunnskapsdepartementet 2017a
2 Dembra u.å. Dembra er omtalt i kapittel 27.2.3 Dembra
3 De nasjonale freds- og menneskerettighetssentrene 2022;

Kommisjonens møte med Freds- og menneskerettighets-
sentrene, 7. februar 2023

4 Prop. 1 S (2023–2024)
5 De nasjonale freds- og menneskerettighetssentrene 2022

6 Kunnskapsdepartementet 2017a
7 Kunnskapsdepartementet 2017a
8 For mer informasjon, se Nobels fredssenter u.å.
9 For mer informasjon, se Gjenreisningsmuseet for Finn-

mark og Nord-Troms u.å.
10 For mer informasjon, se Grinimuseet u.å.
11 For mer informasjon, se Jødisk museum Oslo u.å.
12 For mer informasjon, se Jødisk museum Trondheim u.å.
13 For mer informasjon, se RiddoDuottarMuseat u.å.
14 For mer informasjon, se Glomdalsmuseet u.å.
15 Romsk kultur- og ressurssenter u.å.-b 
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39.2 22. juli-senteret

22. juli-senteret er et nasjonalt minne- og lærings-
senter som formidler kunnskap om terrorangre-
pet i regjeringskvartalet og på Utøya 22. juli 2011.
Gjennom utstillinger, undervisning og dokumen-
tasjon bidrar senteret til en historiebevisst forvalt-
ning av minnet om terrorangrepet, både for skole-
verket og for allmenheten. For tiden er 22. juli-
senteret plassert i Teatergata 10 mens Høyblokka
i regjeringskvartalet restaureres. Et nytt perma-
nent 22. juli-senter skal etter planen åpne på den
opprinnelige lokasjonen, i tilknytning til Høy-
blokka, hvor det er spor etter angrepet i 2011.16

22. juli-senteret fikk i 2017 tildelt en engangs-
sum over statsbudsjettet for å utvikle et nytt
undervisningstilbud med vitneberetninger i sen-
trum.17 I undervisningstilbudet «Min historie –
personlige fortellinger fra og om 22. juli» inviteres
skoleklasser til møter med vitner som forteller
sine historier. Elevene engasjeres gjennom reflek-
sjonsoppgaver og gruppearbeid om 22. juli, og de
får høre fortellinger fra og komme i dialog med
mennesker som på ulike måter opplevde terroren
på nært hold.18 Tilbudet legger vekt på å få frem
ulike perspektiver og varierte opplevelser fra 22.
juli i vitneberetningene, i tråd med bevisstheten
rundt hvordan historien og fremstillingen av ter-
roren kan være ulik blant ulike berørte.19

Undervisningstilbudet bidrar til å vise frem de
menneskelige konsekvensene terroren har hatt
og fortsatt har. Det er stor etterspørsel etter vitne-
beretninger i hele landet etter 22. juli-terroren.
Berørte fra hele landet deltar som vitner i under-
visningen, og 22. juli-senteret underviser også
andre som utfører vitnesamtaler, i metoder og fall-
gruver ved denne typen undervisning. I perioden
2022–2024 har senteret videreutviklet samarbeid
og samarbeidsavtaler med andre institusjoner
som Utøya, EWC, Rafto, Falstadsenteret og Nasjo-
nal støttegruppe etter 22. juli om undervisning
med vitner. Senteret har i dag det største kompe-
tansemiljøet i Norge på dette fagfeltet.

22. juli-senteret var det største statlige initiati-
vet som i stor skala satte terroren på dagsorde-
nen, i den offentlige samtalen og i det fysiske land-

16 22. juli-senteret 2023b
17 Burheim 2023
18 Burheim 2023
19 Burheim 2023

Boks 39.1 Vitneberetninger
«Personlige fortellinger omgis av en «aura av
autentisitet», særlig når de omtales som vitne-
beretninger, fordi de fortelles av noen som
selv opplevde en gitt hendelse. I omgangen
med slike fortellinger er det likevel viktig med
et kildekritisk og historiebevisst perspektiv.
Det innebærer ingen diskreditering av vitne-
nes fortellinger, men nettopp å verdsette dem
som personlige fortellinger og ta hensyn til at
de bunner i traumatiske opplevelser.»
(Storeide, 2018)

Boks 39.2 Et vitne forteller
Facebook-status fra Unni Espeland, mor til
Andrine Bakkene Espeland som døde på Utøya
22. juli 20111:

«For ein dag! I dag var siste gongen på
Utøya, i 2023.

Eg har igjen fått vere med på vitnesamtale,
der ungdom frå 9. og 10. trinn frå ulike stader i
landet vårt lytta og stilte spørsmål. Dei er på tre
dagars demokrativerkstad

Eg er takksam for at eg får vere med å for-
midle det grusame, men også håp og glede

Elevane stiller spørsmål om så mangt, ope
og ærleg. Som eit spørsmål i dag: «Hvordan var
stemninga i bilen da dere kjørte hjem fra Ullevål
etter å ha venta der, ei hel natt?»

Eg vil ta med meg det ei jente sa før vi drog:
«Jeg kunne ha lest all verdens bøker og ikke for-
stå så mye. Nå skjønner jeg mye mer, fordi jeg
har fått oppleve to mennesker som var midt i
det.»

Desse ungdomane har ikkje eigne minner
frå 22. juli-11.

Det gjer også at vi aldri må slutte å snakke
om det.

Vi må heller aldri slutte å snakke om kva
som skaper terrorisme, ekstremisme, hat, utan-
forskap og kva vi kan gjere for å motverke
det.»
1 Espeland 2023. Gjengitt med tillatelse fra Espeland



298 NOU 2024: 3
Kapittel 39 Felles innsats mot ekstremisme: Bedre vilkår for det forebyggende arbeidet

skapet, da det åpnet 22. juli 2015. Senteret ble i
utgangspunktet etablert med en varighet på inntil
fem år. Driftsetaten Departementenes sikkerhets-
og serviceorganisasjon (DSS) fikk ansvaret for
driften.20 I 2019 ble 22. juli-senteret reorganisert
som en permanent virksomhet underlagt Kunn-
skapsdepartementet. Siden høsten 2019 har sente-
ret produsert fire utstillinger, nye undervisnings-
opplegg, digitale ressurser, filmer, nye nettsider
og en rekke arrangementer. Senteret får førin-
gene sine via et årlig tildelingsbrev.

22. juli-senterets organisatoriske tilknytning
har tidligere vist seg å være krevende. Det har
ført til pålegg om justeringer av senterets under-
visningspraksis. Da 22. juli-senteret knyttet 22.
juli- undervisning til aktuell samfunnsdebatt i
2018, ble dette sanksjonert av daværende politisk
ledelse og departement som instruerte 22. juli-
senteret om å fjerne en kilde fra 22. juli-senterets
undervisningsopplegg.21 Kritikken som fulgte fra
fagmiljøet viste en betydelig diskrepans mellom
hva som forventes av 22. juli-senteret, og de ram-
mevilkårene senteret var gitt for sitt samfunnsopp-
drag.22 Etter reorganiseringen under Kunnskaps-
departementet har senteret fortsatt med å løfte
frem krevende spørsmål knyttet til samtalen om
22. juli.23

23 000 mennesker besøkte 22. juli-senteret i
2023. Av disse var 13 000 elever, lærere eller
lærerstudenter. I tillegg til undervisning av skole-
klasser gjennomfører 22. juli-senteret lærerkurs
og lærerstudentkurs. Nærmere 800 studenter
eller lærere deltok på slike kurs i regi av senteret i
2023.24

39.3 Utøya AS

Gjenreisningen av Utøya har vist at det går an
for et samfunn, sted og organisasjon å reise seg
og komme tilbake igjen uten at du fortrenger
fortiden. (Jørgen Watne Frydnes, daværende
daglig leder Utøya A/S i møte med kommisjo-
nen, 24. mai 2023)

Siden 1950 har Arbeidernes Ungdomsfylking
(AUF) vært eier av Utøya i Tyrifjorden. Øya har
fungert som politisk sentrum for norsk arbeider-
bevegelse både frem til 22. juli 2011 og etter ter-
rorangrepet. Den første sommerleiren for AUF på
Utøya etter 22. juli 2011 ble avholdt sommeren
2015.

I dag har Utøya også en viktig rolle som
minne- og læringssenter. Utøya forvalter 22. juli-
historien på det ene åstedet for terrorangrepet,
med et spesielt formål om å formidle kunnskap
om 22. juli 2011 til nye generasjoner. Siden
læringsstedet Hegnhuset på Utøya åpnet i 2016,25

har tusenvis av ungdommer deltatt på Demokrati-
verksted. I Demokrativerkstedet formidles kunn-
skap om terrorangrepet der det skjedde. Hegnhu-
set er bygget rundt bevarte deler av Kafébygget
der 13 ungdommer mistet livet 22. juli. De fysiske
sporene etter terroren på øya er i sin synligste
form der.26 Ungdom som deltar i Demokrativerk-
stedet, jobber med temaer knyttet til demokrati og
trusler mot demokratiet, med vekt på ungdomsen-
gasjement og demokratisk medborgerskap. Opp
mot 12 000 skoleelever, konfirmanter og aktive i
ungdomsråd, ungdomsorganisasjoner og fritids-
klubber deltar på ulike læringstilbud i Demokrati-
verkstedet hvert år.27

Utøya tilbyr kurs, konferanser og seminarer
for voksne målgrupper knyttet til aktuelle sam-
funnstemaer som ekstremisme, ytringsfrihet,
rasisme og demokrati. Utøya brukes årlig som
arena for kurs i kriseledelse, til lærerkurs og til
kurs for fagbevegelsen. I tillegg har Utøya et vok-
sende internasjonalt program. I 2023 deltok unge
voksne fra over 60 land på ulike arrangementer på
Utøya. Hver sommer organiseres flere sommerlei-
rer på øya.28

Utøya er alltid tilgjengelig for etterlatte, overle-
vende og andre berørte av terroren 22. juli. Min-
nearbeid er en viktig del av Utøyas formål. Erfa-
ringene fra gjenreisingen av Utøya som et sted for
minne, læring og engasjement brukes stadig mer
i andre land og steder rammet av terror og krig.

Utøya har en rekke samarbeidspartnere nasjo-
nalt og internasjonalt. Utøya samarbeider med
den nasjonale støttegruppen etter 22. juli, EWC og
andre freds- og menneskerettighetssentre, ulike
ungdomsorganisasjoner og diverse aktører innen20 Regjeringen 2015

21 Newth 2018; Hjorth og Lenz 2023; Folkvord 2020
22 Se for eksempel Anker, Hovde, Døving, Førland, Korbøl,

Korsvoll, Kvamme, Lenz, von der Lippe, Nustad, Jørgen-
sen, Heldal, Sæther og Eriksen 2018; Avelin 2019

23 Folkvord 2020
24 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat og 22.

juli-senteret, 31. januar 2024

25 Utøya u.å.-a
26 Utøya u.å.-a
27 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat og

Utøya, 8. november 2023
28 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat og

Utøya, 8. november 2023
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forskning, i sivilsamfunnet og i fagbevegelsen.
Som åsteder for det samme terrorangrepet er 22.
juli-senteret og Utøya knyttet sammen, og de sam-
arbeider blant annet om å sikre og ivareta spor og
gjenstander etter terrorangrepet. Dette brukes i
utstillinger og til dokumentasjon.29

Utøya driftes av Utøya AS, et nonprofit-aksje-
selskap. Selskapet mottar ingen statsstøtte eller
annen offentlig støtte.

39.4 Stiftelsen 10. august

Kort tid etter 10. august 2019 ble Stiftelsen 10.
august etablert etter initiativ fra moskeen som ble
utsatt for terrorangrepet, Al-Noor-moskeen.30 Stif-
telsen samarbeider med flere av de ovennevnte
sentrene og en rekke andre organisasjoner. 

Minne- og læringssenteret 10. august forvalter
historien om angrepet på norske muslimer og dra-
pet på Johanne Zhangjia Ihle-Hansen.31 Hennes
familie og berørte medlemmer av moskeen har
vært med på å gi innspill til utformingen av utstil-
lingen i minne- og læringssenteret. Utstillingen
inkluderer også spor og gjenstander etter terror-
angrepet. Hovedmålgruppen er elever i ungdoms-
skolen og videregående skole, men andre grup-
per benytter også stedet for samtaler. Stiftelsens
mål er å styrke demokratisk forståelse, tillit og
medborgerskap hos nye generasjoner og å tilby
verktøy til handlingskompetanse i møte med ytter-
liggående tankegods og radikaliseringsprosesser.
Stiftelsen ønsker, i samarbeid med Al-Noor-mos-
keen, å være en viktig stemme for minoriteter
som utsettes for rasisme og diskriminering.32

39.5 Andre

Ulike organisasjoner tilbyr informasjons- eller
kunnskapshevende tiltak knyttet til dagsaktuelle
og historiske utfordringer som hets, hatefulle
ytringer, rasisme og diskriminering. Nedenfor
omtales to konkrete ordninger. Andre organisa-
sjoner som kan nevnes, er Dialogpilotene33, kurs-
konseptet Flexid34 og stopphatprat.no.35 Kompe-

tansehevingstilbudet Dembra er omtalt nærmere i
kapittel 27.2.3 Dembra.

39.5.1 Skoleturer
Mange norske skoleelever reiser med selskaper
som tilbyr turer til tidligere nazistiske konsentra-
sjons- og dødsleirer eller andre minnesteder i
utlandet og Norge. Det kan søkes om støtte til
slike turer gjennom Utdanningsdirektoratets til-
skuddsordning for skoleturer.36 Tilskuddsordnin-
gen er knyttet til handlingsplanen mot anti-
semittisme.

Finansieringen av disse tilbudene har vært dis-
kutert i lys av gratisprinsippet i skolen. Tildelin-
gen fra tilskuddsordningen har en øvre begrens-
ning på inntil en tredjedel av den samlede turkost-
naden for turdeltakerne. Utgifter utover dette må
tilskuddsmottakerne finansiere selv.37 Turene
skal ifølge tilskuddsordningen være omfattet av et
faglig forankret pedagogisk tilbud.38 Det har
lenge vært knyttet usikkerhet til det faglige utbyt-
tet av slike skoleturer blant skoleelever, og turene
er i liten grad evaluert.39 Det er etter det kommi-
sjonen forstår, stor variasjon i hvor gjennomarbei-
det opplegget for undervisningen er. Noen er godt
forberedt før turen, andre baserer undervisnings-
opplegget på den formidlingen som finnes på loka-
sjonen de besøker i Norge eller i utlandet.40

Aktørene som tilbyr slike reiser, forvalter en
viktig historisk arv. Hvite Busser har siden 1992
arrangert ulike kunnskapsreiser for norsk ung-
dom. De opplyser at de samarbeider med alle
besøksdestinasjoner for å sikre best mulig faglig
resultat for elever som reiser med dem. De samar-
beider med skolene som reiser for å sikre at reisen
blir en del av et større faglig opplegg.41 Aktive
fredsreiser har siden 1998 tilbudt flere ulike reiser
til skoleklasser, både i Norge og Europa. Nettsi-
dene omtaler reisene de tilbyr, som holdningsska-
pende tematurer og dokumentasjonsreiser.42 Gjen-
nom reisene skal ungdom få innsikt i tidligere hen-
delser og kunne trekke linjer frem til i dag.

29 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat og
Utøya, 8. november 2023

30 Kommisjonens møte med stiftelsen 10. august, 13. mars
2023

31 Stiftelsen 10. august u.å.-c
32 Møte med Stiftelsen 10. august,  13. mars 2023
33 For mer informasjon, se Dialogpilotene u.å.
34 For mer informasjon, se Flexid stiftelsen u.å.

35 For mer informasjon, se Stopp hatprat u.å.
36 Utdanningsdirektoratet u.å.-b
37 Utdanningsdirektoratet u.å.-b
38 Utdanningsdirektoratet u.å.-b
39 Kverndokk 2007; Proba samfunnsanalyse 2023b
40 Kommisjonens sekretariats samtale med Utdanningsdirek-

toratet, 20. november 2023
41 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat og

Hvite busser, 20. oktober 2023 
42 Aktive fredsreiser u.å.
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39.5.2 Veivisere
Veivisere er representanter for et trossamfunn eller
en gruppe i samfunnet som møter elever eller
andre for å fortelle om sin religion og/eller kultur
og erfaringer. Disse møtene skal gi kunnskap og
bryte ned fordommer, negative forestillinger og
misoppfatninger som i verste fall kan føre til hate-
fulle ytringer og hets. Veiviserordningen skal være
et supplement til undervisning i skolen. I dag fin-
nes det samiske43, jødiske44 og muslimske45 veivi-
sere, hvorav de to førstnevnte inngår i formaliserte
ordninger. Veiviserne har uformelt samarbeid og
dialog seg imellom. I tillegg har Kirkens bymisjon
gjennom det romske kultur- og ressurssenteret
Romano kher tilbudet «Rom viser vei».46

Den samiske veiviserordningen ble evaluert i
2007.47 Den jødiske veiviserordningen ble evalu-
ert som del av en samlet evaluering av handlings-
planer mot antisemittisme 2016–2023.48 Etter hva
kommisjonen erfarer, er ikke romske eller mus-
limske veivisere evaluert i senere tid.

Samiske veivisere

Samisk veiviserordning startet i 2004 som et prø-
veprosjekt. Det ble en fast ordning rundt fire år
senere. Det er i dag ansatt fire samiske veivisere,
og ordningen mottar støtte fra Kommunal- og dis-
triktsdepartementet. De samiske veiviserne går
gjennom et utdanningsprogram med samisk kul-
tur- og samfunnskunnskap ved Samisk høgskole i
Kautokeino. Veiviserne opplever stor og økende
etterspørsel og får forespørsler fra ulike instan-
ser.49 Veiviserne forstår det slik at den økte etter-
spørselen blant annet skyldes at de nye lærepla-
nene legger vekt på samisk kultur.50 Veiviserne
har fått en økt tildeling i 2024 på bakgrunn av den
store etterspørselen. Økningen skal dekke to
ekstra veivisere.51

Kommisjonen forstår det slik at veiviserne har
ulike erfaringer om hva de møter av kunnskap og
fordommer på besøk til skoler ulike steder i lan-

det. Til noen steder, må en rådgiver reise sammen
med veiviserne på grunn av opplevelser med dis-
kriminerende ytringer fra elever og lærere. Dette
er naturligvis belastende for veiviserne som opple-
ver dette. Samiske veivisere opplyser til kommi-
sjonen at dette gjør ordningen dyrere enn den
ellers skulle vært.52

Jødiske veivisere

Det jødiske veiviserprogrammet ble opprettet
først som et pilotprosjekt initiert av Det Mosaiske
Trossamfund og med støtte fra regjeringen.53

Støtten til den jødiske veiviserordningen ble der-
etter videreført som et tiltak i den første hand-
lingsplanen mot antisemittisme i 2016.54 Den ble
deretter videreført i handlingsplanen for 2021–
2023.55 Denne handlingsplanen er forlenget ut
2024. Jødiske veivisere får tilskudd fra Kommunal-
og distriktsdepartementet.56

Dette er fulltidsjobben til veiviserne etter et
utdanningsprogram ved Universitetet i Oslo.
Jødiske veivisere besøker videregående skoler
som aktivt tar kontakt med dem for et besøk, eller
de tar ved noen tilfeller selv kontakt med skoler.
Veiviserne har i samtaler med kommisjonen
påpekt at de identifiserer kunnskapsmangel blant
elever de møter. Det kan for eksempel dreie seg
om forventninger til hvordan de ser ut, og til at de
har konservative verdier.57 De har imidlertid
gode erfaringer med å reise rundt på skolebesøk
og snakke om hvordan det er å være jøde i Norge
for å bryte ned fordommer gjennom kunnskap og
dialog. Jødiske veivisere trekkes i en evaluering
av ulike handlingsplaner mot antisemittisme frem
som et vellykket tiltak som «gir unge norske jøder
et ansikt, og kan gi elevene et bredere bilde av hva
en jøde «er»».58 Det finnes en bekymring for at
veiviserne ikke når ut til mange nok, samtidig
som det er bred enighet og en erkjennelse blant
veiviserne selv om at tilbudet ikke kan oppskale-
res, siden det er krevende å rekruttere veivi-
sere.59

43 Samiske veivisere u.å.-a
44 Jødedommen u.å.-b
45 Muslimske veivisere u.å.
46 Romsk kultur- og ressurssenter, Romano Kher u.å.-a
47 Statkonsult 2007
48 Proba samfunnsanalyse 2023a
49 Samiske veivisere u.å.-b 
50 Kommisjonens møte med samiske veivisere, 9. mai 2023
51 Prop. 1 S (2023–2024); Innst. 16 S (2023–2024) 

52 Kommisjonens møte med samiske veivisere, 9. mai 2023
53 Proba samfunnsanalyse 2023a
54 Kommunal- og moderniseringsdepartementet 2016
55 Kommunal- og moderniseringsdepartementet 2021
56 Jødedommen u.å.-a
57 Kommisjonens møte med jødiske veivisere, 19. desember

2022
58 Proba samfunnsanalyse 2023a
59 Proba samfunnsanalyse 2023a



NOU 2024: 3 301
Felles innsats mot ekstremisme: Bedre vilkår for det forebyggende arbeidet Kapittel 39

Muslimske veivisere

Muslimske veivisere er et samarbeidsprosjekt
mellom Det Islamske Forbundet, Minotenk og
Muslimsk Dialognettverk. Målet med ordningen
er å bidra til å gi samfunnet mer innsikt i mus-
limsk identitet.60 Ordningen skal også bidra til
brobyggende funksjoner mot samfunnet og fore-
bygge muslimfiendtlige holdninger. Det er også et
mål å vise mangfoldet i islam.61 Veiviserne begynte
arbeidet i 2018 etter at HL-senterets undersøkelse
i 201762 viste at negative holdninger og fordom-
mer mot muslimer var utbredt i Norge.63 Muslim-
ske veivisere har mottatt midler fra ulike departe-
menter og tilskuddsordninger så langt. Veiviserne
arbeider med å etablere en struktur for arbeidet.
De arbeider som frivillige, og de kurser sine egne
veivisere på ulike områder, også dette på frivillig
basis. For øvrig opplever de at muslimer kobles
tett til forkynning, og at noen tror at veiviserarbei-
det er misjonering.64 Veiviserne har opplyst at de
etter terrorangrepet 7. oktober 2023 og den påføl-
gende krigen mellom Hamas og Israel har opp-
levd en økning i spørsmål om krigen og medie-
dekningen når de besøker skoler. Veiviserne opp-
lever at de noen ganger må stå til ansvar for ter-
rorangrepet. Samtidig understreker de at de fleste
spørsmålene er genuine og har bakgrunn i det
som oppfattes som ektefølte behov for kunnskap.
Dette gjelder blant annet forholdet mellom musli-
mer og jøder i Norge og mer teologiske spørs-
mål.65 Veiviserne har informert kommisjonen om
at de ikke klarer å dekke etterspørselen.66

De muslimske veiviserne har gitt uttrykk for
at en tydeligere forankret veiviserordning vil bidra
positivt til deres arbeid og til å dekke etterspørse-
len. Videre vil en slik forankring kunne styrke den
norsk-muslimske identiteten blant muslimsk ung-
dom. Det antas at signaleffekten overfor det mus-
limske samfunnet i Norge og norsk-muslimsk
ungdom vil være vesentlig dersom myndighetene
ved å formalisere ordningen direkte bidrar til å
jobbe mot hat mot muslimer.67

Bufdir har utredet tiltak for å forebygge diskri-
minering av og hat mot muslimer.68 Rapporten
viste at skoleelever mangler kunnskap som bidrar
til å forebygge stereotyper, fordommer og diskri-
minering mot muslimer. Eksisterende tiltak er
ikke tilgjengelige alle steder i landet, og det er
usikkerhet knyttet til tiltakenes kvalitet. En veile-
derordning for innsikt i muslimsk identitet ble
vurdert. Bufdir anbefalte at regjeringen heller
styrker eksisterende ordninger i skolen, slik som
Dembra.69 Regjeringen har støttet Bufdirs anbefa-
ling og angitt at den vil vurdere videre hvordan
arbeid mot rasisme og diskriminering i skolen
kan styrkes.70

Rom viser vei

Ressurssenteret Romano kher ble opprettet i 2018
og er en del av den statlige oppreisningen for den
rasistiske ekskluderingspolitikken som ble ført
overfor norske romer i tiårene før og etter 2. ver-
denskrig.71 Romano kher drives av Kirkens Bymi-
sjon, finansieres over statsbudsjettet og rapporte-
rer til Kommunal- og distriktsdepartementet.72

Romano kher arrangerer blant annet kulturdager,
fester og film- og fortellerkvelder for å vise frem
den mangfoldige romske kulturen til et minori-
tets- og majoritetspublikum. Prosjektet «Unge

60 Kulturdepartementet 2020b
61 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat og

muslimske veivisere, 23. november 2023
62 Hoffmann og Moe 2017
63 Kommisjonens møte med muslimske veivisere, 13. mars

2023
64 Kommisjonens møte med muslimske veivisere, 13. mars

2023 
65 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat  og

muslimske veivisere, 16. januar 2024
66 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat og

muslimske veivisere, 23. november 2023

67 Kommisjonens møte med og sekretariatets korrespon-
danse med muslimske veivisere, 13. mars og 23. november
2023

68 Bufdir 2021 
69 Brev fra Kultur- og likestillingsdepartementet til kommisjo-

nens sekretariat, 17. juli 2023
70 Prop. 1 S Tillegg 1 (2021–2022) 
71 Romsk kultur- og ressurssenter, Romano Kher u.å.-b
72 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat og

Rhomano kher, 1. september 2023

Boks 39.3 Hvorfor skulle noen 
snakke på vegne av oss?

«Det er problematisk om majoriteten skal ha
ansvaret for å snakke på minoritetens vegne.
Lærere og andre som ikke selv tilhører grup-
pen muslimer vil aldri ha nok kompetanse til å
dekke behovet som foreligger. Vi ønsker en
likebehandling med samiske og jødiske veivi-
sere.»1

1 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat og
muslimske veivisere, 23. november 2023
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romske stemmer» er en workshop med unge nor-
ske romer som ønsker å jobbe med romsk identi-
tet og rettigheter og annet politisk arbeid.

Romano kher har en ordning som heter «Rom
viser vei».73 Tilbudet retter seg mot både lærere
og elever ved norske skoler og er ment å formidle
informasjon og kunnskap om romer og å fore-

bygge fordommer og rasisme. Tilbudet er gratis.
De fleste besøkende er fra Østlandet.74 Skoleklas-
ser, studenter og diverse organisasjoner inviteres
til omvisning og dialog om romsk historie og situ-
asjonen til romer i Norge i dag.

73 Romsk kultur- og ressurssenter, Romano Kher u.å.-a
74 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat og

Rhomano kher, 1. september 2023
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Kapittel 40
Innledning

Ekstremisme kjenner ingen grenser. Mange land
har utfordringer med radikalisering og ekstre-
misme, men trusselbildet kan variere. Arbeidet
med å forebygge ekstremisme har nasjonale og
regionale variasjoner. Det er samtidig en felleseu-
ropeisk og også global anerkjennelse at verden er
sammenvevd både fysisk og digitalt, og at samar-
beid om forebygging er et gode så vel som en nød-
vendighet. Globalisering og en rask teknologisk
utvikling har gjort ekstremismen mer transnasjo-
nal, med mobilisering og spredning på tvers av
land og kontinenter.

I henhold til mandatet har kommisjonen gjen-
nom studiereiser innhentet kunnskap om forebyg-
gingspraksis i Storbritannia, Danmark, Frankrike,
Tyskland og Belgia. Videre har kommisjonen gjen-
nomført digitale møter med aktører i Sverige. Valg
av land og aktører i den internasjonale kunnskap-
sinnhentingen har vært basert på spesifikke model-
ler, verktøy eller strukturer som har interessert
kommisjonen. Noen land i utvalget har vært særlig
utsatt for ekstremisme og terror, og gjennom dette
har de fått erfaringer som kommisjonen har ønsket
å lære av. Kommisjonen har også innhentet kunn-
skap ved å delta på internasjonale konferanser som
The United Nations Security Council Counter-Terro-
rism Committee (UNCTED), Global Counter-Terro-
rism Forum (GCTF), Radicalization Awareness
Network (RAN), Nordic Safe Cities og Strong Cities
Network. Dette har gitt verdifull innsikt i transnasjo-
nal og nasjonal forebygging av ekstremisme og
radikalisering. Kommisjonens reiser og deltakelse
på internasjonale fora er omtalt i vedlegg 1.

Selv om ekstremisme er et transnasjonalt feno-
men, krever det forebyggende arbeidet nasjonal
innsats. Alle land har særegenheter, historiske lin-
jer og andre samfunnsforhold som danner grunn-
lag for nasjonale behov og muligheter for struktu-
rer, rammer, ressursutnyttelse og aktører i det
forebyggende arbeidet. Særegne lover, planer og
innsatser i ett land kan ikke nødvendigvis over-
føres til andre land, og de er kanskje heller ikke
ønskelige der.

De nordiske landene har en tilnærming til
forebygging som på tross av lokale variasjoner er
bygget på samme tankegang om at forebygging
må skje på ulike nivåer og i et samarbeid mellom
en lang rekke samfunnsaktører.1 Tidlig forebyg-
gende innsats vektlegges også sterkt i de nor-
diske landene. At de nordiske landene har en lik
styringsmodell, gjør erfaringsdelingen og den
sammenlignende forskningen mellom de nor-
diske landene særlig interessant i et læringsper-
spektiv. Samtlige nordiske handlingsplaner mot
radikalisering og ekstremisme understreker for
øvrig at de nordiske landene vil kunne dra nytte
av ytterligere og utvidet samarbeid i det forebyg-
gende arbeidet.2

Denne delen av rapporten har størst vekt på
voldelig ekstremisme, da dette har vært enklest
tilgjengelig å innhente kunnskap om, og siden det
er det området kommisjonen har sett flest interna-
sjonale læringspunkter fra. Like fullt har forebyg-
gende arbeid i møte med holdninger som er
undergravende for demokratiet, vært et tema i
samtlige land kommisjonen har besøkt. Aktører
og utviklingstrekk som har potensial til å bygge
ned tillit eller undergrave demokratiske institusjo-
ner, er utfordringer som preger europeiske land
ulikt.

Kommisjonen har innhentet informasjon om
ulike praksiser, verktøy og rammer for det fore-
byggende arbeidet. Alt kan ikke gjengis her. Dette
kapittelet handler derfor om landspesifikk infor-
masjon om ekstremisme og noen utvalgte tilnær-
minger som er brukt i møtet med radikalisering
og ekstremisme i ulike europeiske kontekster.
Dette gjelder både innsatser som kan være over-
førbare til det norske forebyggende arbeidet, og
tilnærminger som er mindre aktuelle, men like
fullt viktige å kjenne til. I det følgende omtales
forebyggende arbeid for Danmark, Sverige, Stor-
britannia, Frankrike, Belgia og Tyskland. Det gis
også en fremstilling av internasjonalt samarbeid.

1 Sivenbring og Andersson Malmros 2019
2 Sivenbring og Andersson Malmros 2019
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Erfaringer med ekstremisme i ulike land er omtalt
i blant annet del II Ekstremisme og tilgrensende
fenomener. Flere av terrorangrepene eller andre

erfaringer med ekstremisme som er kort beskre-
vet her, er nærmere omtalt i den delen.
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Kapittel 41
Danmark

Bakgrunn

I likhet med Norge har Danmark erfaringer med
terrorisme og ekstremisme i senere tid. To men-
nesker ble skutt og drept i det største terrorangre-
pet på dansk jord i nyere tid, 14. og 15. februar
2015. Gjerningsmannen drepte først en filmregis-
sør som deltok på et kulturarrangement hvor
blant annet den svenske karikaturtegneren Lars
Vilks også var til stede, og senere drepte han en
sikkerhetsvakt utenfor synagogen i København
under feiringen av en bat mitsva.1 Gjerningsman-
nen, en antatt ekstrem islamist som senere ble
skutt og drept av politiet, hadde nylig sittet i feng-
sel på grunn av voldskriminalitet. Han ble trolig
radikalisert i fengselet.2 Den danske regjeringen
bevilget nye ressurser tilsvarende omtrent en mil-
liard danske kroner til terrorbekjempelse etter
terrorangrepet.3

Danmark har hatt utfordringer med muslimfi-
endtlige demonstrasjoner hvor Koranen brennes
foran andre lands ambassader.4 Demonstrasjonene
har særlig vært ledet an av Rasmus Paludan, den
dansk-svenske lederen av det danske ytre-høyre-
partiet Stram Kurs.5 Fremveksten av Stram kurs og
den relativt høye oppslutningen rundt partiets
aksjonsform ses gjerne i sammenheng med
Muhammed-karikaturene som ble publisert i Jyl-
lands-Posten i 2005 og den diplomatiske krisen
som fulgte, med nedbrenning av både den norske
og den danske ambassaden i Damaskus. Etter
disse hendelsene har det vært grobunn i dansk
offentlighet for påstander om at det pågår en sivili-
sasjonskrig mellom «muslimer» og «Vesten».6 Dan-
ske myndigheter har fryktet at ekstreme islamister
ville utnytte demonstrasjonene til å mobilisere til

angrep. Danmark har nylig vedtatt en lov som for-
byr brenning av religiøse tekster, den såkalte kor-
anloven.7 Den danske regjeringen har gitt uttrykk
for at loven vil styrke sikkerheten.8 Vedtaket er
omdiskutert, både i og utenfor Danmark.9

Ifølge Center for Terroranalyse (CTA) kom-
mer den største terrortrusselen i Danmark per
2023 fra «militante islamister». Terrorfaren ligger
på nivået «alvorlig».10 Til sammenligning er trus-
selen fra høyreekstreme, antistatlige aktører og
venstreekstreme anslått til henholdsvis «gene-
rell», «begrenset» og «minimal».11 Den danske
etterretningstjenesten, PET, har også oppmerk-
somhet på miljøer som konspirasjonsteoretikere
og kjønnsekstremister, herunder incels. PET
mener disse miljøene kan inspirere til handlinger
«av ekstremistisk karakter.»12

41.1 Forebygging av ekstremisme 
i Danmark

Danmarks første handlingsplan for forebygging
av ekstremisme og radikalisering kom i 2009.
Handlingsplanen som fortsatt danner grunnlag
for Danmarks innsats på området ble utgitt i
2016.13 Ifølge handlingsplanen skal innsatsen mot
ekstremisme i Danmark være basert på et sterkt
samarbeid mellom ulike aktører og være foran-
kret i en forståelse av at forebygging skjer på ulike
nivåer og krever ulike tiltak.14

1 Strand 2020
2 Sørensen 2020; Dalsgaard, Albæk og Mikkelsen 2019;

Hamming 2022
3 Regeringen 2015
4 Filter Nyheter 2023 
5 Brekke og Farestvedt 2023 
6 Switzer og Beauduin 2023

7 Grimstad, Rønning og Haugen 2023; For mer informasjon
om loven vises det til Justitsministeriet 2023

8 Grimstad, Rønning og Haugen 2023
9 Se eksempelvis Lukiv 2023; Hellestveit 2023; NRK 2023;

Temaside om koranloven: Danmarks Radio u.å.
10 Center for Terroranalyse 2023
11 Center for Terroranalyse 2023
12 Politiets Efterretningstjeneste u.å.; Center for Terrorana-

lyse 2023
13 Justitsministeriet 2016. Handlingsplanens tiltak gjaldt i

perioden 2016–2020 og skal alle være gjennomført, videre-
ført eller implementert

14 Justitsministeriet 2016
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Begreper som «parallellsamfunn» og «gettoi-
sering» har funnet veien inn i den politiske diskur-
sen og anvendes i strategier og handlingsplaner i
Danmark.15 Denne utviklingen er kritisert for å
stigmatisere ikke-vestlige innvandrere, og for at
begrepene som benyttes, ikke i tilstrekkelig grad
er definert.16 Det er også gjort kontroversielle lov-
endringer som er begrunnet med bekjempelse av
ekstremisme. I 2016 vedtok Danmark å innføre en
sanksjonsliste for utenlandske predikanter.17

Listen er offentlig tilgjengelig og inneholder navn
på utenlandske predikanter som er nektet inn-
reise til Danmark av hensyn til den offentlige
orden.18 Disse predikantene står også oppført
med navn og bilde. Da listen først ble publisert,
ble den kritisert for å være vag i kriteriene for
hvem som utgjorde en trussel, og for at flere av
dem som var utvalgt ikke hadde noe på en slik
liste å gjøre.19

Danmark har gjennom mange år bygget opp et
solid samarbeid mellom forskjellige sektorer for å
forebygge ekstremisme og radikalisering. Samar-
beidet involverer også sivilsamfunnsaktører og
foregår på lokalt, regionalt og nasjonalt plan. I

Danmark råder en tanke om at forebygging av
ekstremisme og voldelig ekstremisme henger
sammen med det tidlige forebyggende arbeidet
innenfor blant annet undervisningssektoren,
helsevesenet og omsorgssektoren. De nasjonale
myndighetene produserer og tilgjengeliggjør
kunnskap om ekstremisme og verktøy til bruk i
forebyggingsarbeidet på lokalt nivå. På noen
områder har Danmark også særskilte forebyg-
gende praksiser. Det jobbes også med en ny «Bar-
nets lov» som vil føre til at det vil bli obligatorisk
for kommuner å utarbeide beredskapsplaner på
ekstremismeområdet for barn-, unge- og familie-
området.20

Politiets Eftererretningstjenestes forebyggelses-
center

Forebyggelsescenteret arbeider med forebyg-
ging av terror, voldelig ekstremisme og radikalise-
ring. De samarbeider med flere aktører for tidlig
innsats. Det omfatter både personer som plan-
legger å reise til konfliktsoner, tidligere terror-
dømte og der det er mistanke om radikalisering.21

Innsatsen er drevet av etterretning og trusler og
etterforskning.22

15 Regeringen 2018
16 Feiesleben 2015
17 Lov om ændring af udlændingeloven 2016
18 Udlændingestyrelsen 2023
19 Krak 2017

Boks 41.1 Karikaturstriden i Danmark
I 2005 trykket Jyllands-Posten tolv karikaturer
av profeten Muhammed. Dette utløste kraftige
reaksjoner i og utenfor Danmark. Dette ble en
utenrikspolitisk krise som har hatt langvarig
betydning for Danmark.1

Karikaturstriden lever videre i den danske
politiske diskursen og den offentlige samtalen.2
Socialistisk folkeparti fremmet et forslag om at
Folketinget skulle introdusere et undervisnings-
opplegg som både inkluderte tegningene og
redaktørens opprinnelige ledsagende tekst. For-
slaget så ut til å få bredt flertall i Folketinget,
inntil det strandet på grunn av en sikkerhetsvur-
dering gjort av dansk etterretningstjeneste.3
Som i mange andre land finnes det også blant
danske lærere en frykt for å undervise om kari-
katurene, ikke minst etter drapet på læreren
Samuel Paty i Frankrike i 2021.4 Styrelsen for

undervisning og kvalitet (STUK) har utviklet et
eget undervisningsopplegg for kontroversielle
emner. Hensikten med undervisningsopplegget
er å styrke demokratisk medborgerskap i sko-
len. I møtet med kommisjonen fortalte represen-
tantene for STUK også at de gir konkrete råd til
lærere i ulike situasjoner. Det kan for eksempel
være råd om hvordan undervisningen kan
handle om karikaturer og ytringsfrihet uten at
karikaturer trenger å vises i undervisningen.5

1 Karikaturstriden er nærmere omtalt i kapittel 7.6
Ekstrem islamisme i Europa

2 Helljesen og Svaar 2017
3 Salimi 2023; Jørgenssen 2023
4 Det vises til omtale i kapittel 44 Frankrike
5 Kommisjonens møte med Styrelsen for undervisning og

kvalitet, 8. februar 2023

20 Forslag til Barnets lov 2023
21 Politiets Efterretningstjeneste 2021
22 Center for Dokumentation og Indsats mod Ekstremisme

2023
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Center for Dokumentation og Indsats mod 
Ekstremisme

Center for Dokumentation og Indsats mod Ekstre-
misme (CDE) ble etablert i 2022.23 CDE er en stat-
lig virksomhet som skal forebygge og motvirke
ekstremisme i Danmark, både nasjonalt, lokalt og
på internett. Senteret innhenter informasjon om
andre land og hendelser som har betydning for
dansk forebyggingsarbeid. CDE skal også koordi-
nere den nasjonale ekstremismeforebyggingen
mellom sentrale myndigheter som politiet, krimi-
nalomsorgen og andre. CDE er en del av Udlæn-
dingestyrelsen under Udlændinge- og Integrations-
ministeriet.

CDE understøtter det forebyggende arbeidet
som gjøres av blant annet den danske staten, kom-
munene, regionene, kriminalitetsforebyggende
samarbeid,24 utdanningsinstitusjonene, boligfore-
ningene og frivilligheten. Senteret er videre
ansvarlig for å fremskaffe bakgrunnsopplysninger
for Den nationale sanktionsliste over udenlandske
religiøse forkyndere25 og Forbudslisten for uden-
landske donasjoner.26

CDE hjelper til med å håndtere lokale utfor-
dringer og med å utvikle forebyggende beredskap
og handlingsplaner. Senteret holder også kurs om
ekstremisme og forebygging og utvikler verktøy
til det forebyggende arbeidet. Videre gir CDE
lokalt tilpassede og skreddersydde råd om fore-
bygging av ekstremisme til kommuner, regioner,
kriminalitetsforebyggende samarbeid, utdannings-
institusjoner, boligforeninger og organisasjonsli-
vet. Rådgivningen omfatter utvikling av lokale
strategier, organisering, informasjonsdeling og
kapasitetsbygging innenfor forebygging av ekstre-
misme. Senteret bistår også i håndtering av kon-
krete lokale utfordringer med ekstremisme, for
eksempel hatkriminalitet, utfordringer med unges
adferd på internett og forsøk på rekruttering eller
sjikanerende adferd i skoler og boligområder.

Infohusmodellen

Infohus ble etablert som et ledd i den første dan-
ske nasjonale handlingsplanen fra 2009. Infohus
er en landsomfattende samarbeidsmodell mellom
kommuner og politiet. Formålet med modellen er
blant annet å vurdere risikoen for radikalisering
og voldelig ekstremisme og forebygge denne risi-
koen. Samarbeidet ble utviklet med utgangspunkt
i det eksisterende kriminalitetsforebyggende
arbeidet i regi av skolen, de sosiale myndighetene
og politiet. Infohusene bygger på det tverrsektori-
elle samarbeidet, som i bredere forstand forebyg-
ger kriminalitet og hviler på over 40 års erfaring
med forebyggende tverrsektorielt samarbeid.

Samarbeidsmodell

CDE, Rigspolitiet27 og PETs forebyggelsescenter har
utviklet en felles samarbeidsmodell for de danske
infohusene. Samarbeidsmodellen består av to
deler på lokalt nivå:
 • Infohus kommune: På dette nivået kan risikoen

for at konkrete enkeltpersoner begår kriminali-
tet med ekstremistisk motiv, drøftes og vurde-
res innenfor de rammene den danske retspleje-
loven28 gir for utvekslinger av personopplysnin-
ger. Formålet er å forebygge kriminelle
handlinger ved hjelp av relevant oppfølging i
regi av kommunen eller andre aktører.

 • Infohus nettverk: I tolv nettverk som samsva-
rer med Danmarks tolv politikretser, kan politi,
kommuner og andre aktører drøfte mer over-
ordnede bekymringer i politikretsen.

23 Center for Dokumentation og Indsats mod Ekstremisme
2022. Det tidligere Nationalt Center for Forebyggelse af
Ekstremisme under Styrelsen for International Rekrutte-
ring og Integration samt Landedokumentation under
Udlændingestyrelsen ble slått sammen til Center for Doku-
mentation og Indsats mod Ekstremisme

24 Danmark har flere slike samarbeid mellom sektorer. Det er
SSP mellom skole, sosiale myndigheter og politi. PSP er
mellom psykiatrien, sosiale myndigheter og politi og KSP
mellom kriminalomsorgen, sosiale myndigheter og politi.
For mer informasjon, se Center for Dokumentation og Ind-
sats mod Ekstremisme 2023

25 Lov om ændring af udlændingeloven 2016
26 Lov om forbud mod modtagelse af donationer fra visse

fysiske og juridiske personer 2021

27 Rigspolitiet er det danske politiets øverste ledelse, tilsva-
rende det norske Politidirektoratet

28 Justitsministeriet 2020

Boks 41.2 Hotline mot 
radikalisering

Danmarks Hotline mod radikalisering er et
nasjonalt kontaktpunkt. Henvendelser kan gjø-
res anonymt. Både de som selv anser seg for å
være i en radikaliseringsprosess, og de som
bekymrer seg for andre, kan henvende seg
der. Hotlinen er et samarbeid mellom Infohus
Aarhus (Aarhus Kommune og Østjyllands
Politi) og Infohus København.1

1 Center for Dokumentation og Indsats mod Ekstre-
misme 2023
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Infohusene understøttes av de nasjonale aktø-
rene gjennom en styringsgruppe og et sekretariat.
Som støtte til arbeidet i infohusene og kommu-
nene har CDE utviklet
 • saksgangsbeskrivelser for innrapportering av

bekymringer i regi av psykiatrien, kriminalom-
sorgen, asylområdet og sikrede institusjoner

 • et risikoverktøy til systematisk og ensartet vur-
dering av bekymringer for mulig radikalisering
av enkeltpersoner; vurderingen av personens
risiko, ressurser og behov danner grunnlaget
for å tilby vedkommende støtte til å bryte med
ekstremisme og risikoadferd, dersom det er
relevant

 • verktøy for profesjonelle som skal snakke med
borgere som kan være radikalisert

CDE hjelper kommuner og andre aktører med å
implementere samarbeidsmodellen og saksgan-
gene for infohusene. Sammen med Rigspolitiet og
PETs forebyggelsescenter tilbyr CDE kurs om
ekstremisme og forebygging. Senteret tilbyr også
informasjon om infohusenes arbeid til nye info-
huskoordinatorer i politi, kommuner og andre
virksomheter. Senteret gir også opplæring i vurde-
ringsverktøyet som brukes ved bekymring for
ekstremisme.

Vurderingsverktøy

I forbindelse med infohusmodellen er det utviklet
et eget vurderingsverktøy til bruk i bekymringssa-
ker. Formålet med vurderingsverktøyet er å sikre
en ensartet systematikk på tvers av kommuner og
politikretser ved vurdering av radikaliseringsbe-
kymringer og et felles språk på nivået infohus
kommune. I tillegg skal vurderingsverktøyet sikre
at de riktige faginstansene alltid er til stede når en
bekymring for kriminalitet med et ekstremistisk
motiv skal håndteres. Vurderingsverktøyet under-
støtter en grundig analyse og helhetsvurdering av
både personen og bekymringen som foreligger.
Verktøyet skal også bidra til å sikre at relevante
instanser i det videre kan iverksette en helhetlig
og effektiv innsats. Verktøyet består av fire red-
skaper29 som fører praktikerne i infohusene gjen-
nom tre trinn:
1. mottak og beskrivelse av bekymring
2. analyse av personens situasjon
3. helhetsvurdering og anbefaling30

29 De fire redskapene er 1) mottak av og beskrivelse av
bekymring, 2) innsamling av opplysninger og informasjon,
3) dialogredskap til analyse av en radikaliseringsbekym-
ring og 4) helhetsvurdering og anbefaling. Center for
Dokumentation og Indsats mod Ekstremisme 2021 

30 Center for Dokumentation og Indsats mod Ekstremisme
2021

Figur 41.1 Vurderingsverktøy til bruk ved bekymring for ekstremisme i infohuskommuner
Håndbog: vurderingsværktøj til anvendelse ved bekymring for ekstremisme. 
Kilde: Nationalt Center for Forebyggelse af Ekstremisme 2021 © Nationalt  Center for Forebyggelse af Ekstremisme

1. Modtagelse og beskrivelse af bekymring.
2. Analyse af personens situation.
3. Helhedsvurdering og anbefaling.
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Det er betydelige forskjeller i regelverket om per-
sonvern mellom de nordiske landene.31 For dan-
ske myndigheter er det retsplejeloven § 115 som
regulerer muligheten til å vurdere bekymring og
utveksle opplysninger om innbyggere. I loven er
det krav om at kunnskapen som innsamles, skal
være relevant for den spesifikke bekymringen.

Læringspunkter fra Danmark

Danmark og Norge er tett forbundet historisk,
kulturelt og språklig. I tillegg har landene en
befolkning på omtrent samme størrelse og en
samfunnsmodell som ligner. Det er tradisjon for
stor grad av samarbeid mellom norske og danske
myndigheter på flere områder. Dette gjelder også

for forebyggingsfeltet.32 Mange sider ved dansk
og norsk forebygging er allerede like.

I Danmark har myndighetene standardisert
det forebyggende arbeidet og gitt tydelige førin-
ger for hvordan det skal utføres i praksis. Det fin-
nes også et juridisk rammeverk som muliggjør
informasjonsdeling mellom forskjellige myndig-
heter. Kommisjonen har også merket seg hvordan
Danmark har innrettet det forebyggende arbeidet.
I Danmark er forebyggingen basert på etablert
samarbeid, etablerte strukturer med nasjonale,
regionale og lokale aktører, verktøy for risikovur-
dering og hjemmel som sikrer informasjons- og
kunnskapsdeling.

31 Sivenbring og Andersson Malmros 2019

Boks 41.3 Rettsplejeloven § 115

«Politiet kan videregive oplysninger om
enkeltpersoners rent private forhold til andre
myndigheder, hvis videregivelsen må anses
for nødvendig af hensyn til
1) det kriminalitetsforebyggende samar-

bejde (SSP-samarbejdet),
2) politiets samarbejde med de sociale myn-

digheder og social- og behandlingspsyki-
atrien som led i indsatsen over for socialt
udsatte personer (PSP-samarbejdet) eller

3) samarbejdet mellem kriminalforsorgen,
de sociale myndigheder og politiet (KSP-
samarbejdet) som led i indsatsen over for
a) dømte, der løslades fra institutioner

under kriminalforsorgen,
b) dømte under 18 år, der løslades fra

institutioner m.v. uden for kriminalfor-
sorgen, hvor de er anbragt i henhold
til § 78, stk. 2, i lov om fuldbyrdelse af
straf m.v., og

c) personer, der løslades fra varetægts-
fængsling eller anden frihedsberø-
vende foranstaltning efter kapitel 70,
hvis de skønnes at være radikalise-
rede eller i risiko for at blive det.

Stk. 2. I samme omfang som nævnt i stk.
1 kan en myndighed videregive oplysninger
om enkeltpersoner til politiet og andre myn-
digheder, der indgår i de former for samar-
bejde, som er nævnt i stk. 1. Oplysningerne
må i forbindelse med de nævnte former for
samarbejde ikke videregives med henblik på
efterforskning af straffesager.

Stk. 3. Inddrages selvejende institutioner,
der løser opgaver for det offentlige inden for
social-, undervisnings- og beskæftigelsesom-
rådet eller social- og behandlingspsykiatrien,
i de former for samarbejde, som er nævnt i
stk. 1, kan der i samme omfang som nævnt i
stk. 1 og 2 udveksles oplysninger mellem
myndighederne og institutionerne.

Stk. 4. De myndigheder og institutioner,
der indgår i de former for samarbejde, som er
nævnt i stk. 1, er ikke forpligtet til at videre-
give oplysninger efter stk. 1-3.»

Se også omtale av retsplejeloven § 115 i vedlegg
4. 

32 For mer informasjon, se eksempelvis Bjørgo, Solhjell,
Lindekile og Sivenbring 2023
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Kapittel 42
Sverige

Bakgrunn

Et fåtall hendelser i Sverige har etter svensk lov
blitt klassifisert som terror i nyere tid. Terroran-
grepet i Brussel 16. oktober 2023, som tok livet av
to svenske fotballsupportere, antas å ha vært ret-
tet mot Sverige.1 Det antas å ha en sammenheng
med koranbrenninger, den såkalte LVU-kampan-
jen og det at sikkerhetspolitiet høynet terrortrus-
selen i august.2

Sverige har også erfart terror i eget land. Fem
mennesker ble drept da en IS-sympatisør kjørte
på mennesker i handlegaten Drottninggatan i
Stockholm med en lastebil 7. oktober 2017.

Høyreekstreme grupperinger har over flere
tiår utgjort en sikkerhetstrussel i Sverige og
utført mange angrep. Mellom 1992 og 2011 var
Sverige et av landene med høyest antall dødelige
høyreekstreme angrep per innbygger.3 Etter 2012
har antallet dødelige og ikke dødelige angrep gått
betydelig tilbake.4 Det siste høyreekstreme angre-
pet med dødelig utfall som er registrert i Sverige,
var angrepet på Kronan skole i Trollhättan i okto-
ber 2015. Gjerningspersonen ble skutt og drept av
politiet. Politiets etterforskning avdekket at gjer-
ningsmannen var motivert av rasisme, og at han
hadde valgt skolen på bakgrunn av at den ligger i
et område med en høy andel innvandrere. De som
ble drept, hadde mørk hudfarge, og politiet stad-
festet at dette ikke var tilfeldig. Gjerningsperso-
nen hadde også etterlatt seg et notat hvor han
hadde skrevet at noe måtte gjøres med innvand-
ringen, og at han ikke ventet å overleve angrepet.5

Nationellt centrum for terrorhotbedomning
(NCT) skrev i sin helårsvurdering for 2023 at ter-
rortrusselen i Sverige hovedsakelig kommer fra
høyreekstremister og ekstreme islamister.6 Sjefen

for det svenske sikkerhetspolitiet (Säpo) besluttet
i august 2023 å heve trusselnivået for terror fra et
forhøyet nivå til et høyt trusselnivå. Vurderingen
var at trusselnivået vil vedvare over lengre tid.7
Hevingen begrunnes ikke i én enkelthendelse,
men i at Sverige har gått fra å betraktes som et
legitimt mål for et terrorangrep til å betraktes som
et prioritert mål. Etter Hamas’ terrorangrep 7.
oktober 2023 og krigen mellom Israel og Hamas
har Säpo rapportert om polarisering og økt aktivi-
tet blant voldelige ekstremister i Sverige og en
ytterligere forverring av trusselnivået.8

Den største trusselen i Sverige kommer fra
individer som gjennomfører terrorangrep uten å
ha en kobling til fysiske ekstremistmiljøer eller
uten å være medlem av en gruppe eller organisa-
sjon. Dette er aktører som finnes innenfor de tre
aktivistmiljøene høyreekstremisme, ekstrem isla-
misme og venstreekstremisme, men også aktører
som er opptatt av enkeltsaker, for eksempel miljø,
kvinnehat9 eller dyrevernsaktivisme.10 

Svensk terrorlovgivning har blitt skjerpet de
siste årene. De fleste ekstreme islamistene som rei-
ste for å slutte seg til IS eller andre grupperinger
under borgerkrigen i Syria, ble ikke straffeforfulgt,
da det i henhold til daværende svensk lovgivning
ikke var forbudt å delta i terrororganisasjoner. Dette
ble forbudt da terrorlovgivningen ble skjerpet i
2023.11 Den siste skjerpingen har sammenheng
med at Sverige har søkt om NATO-medlemskap.12

42.1 Forebygging av ekstremisme 
i Sverige

I januar 2024 kom en nasjonal strategi mot volde-
lig ekstremisme og terrorisme. Denne strategien

1 Ellung og Andersson 2023
2 Nyberg 2023
3 Ravndal, Tandberg, Jupskås og Thorstensen 2022
4 Ravndal, Tandberg, Jupskås og Thorstensen 2022
5 Se punktet «Trollhättan» hos C-Rex – RVT Map Tool
6 Nationellt centrum för terrorhotbedömning 2023

7 Säkerhetspolisen 2023
8 SVT 2023 
9 Center mot våldsbejakande extremism 2022b
10 Center mot våldsbejakande extremism 2020
11 Interlinkages database 2023
12 Wikan 2023
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erstattet to foregående separate strategier om
henholdsvis terrorisme og voldelig ekstremisme.
Strategien har fire strategiske områder: fore-
bygge, forhindre, beskytte og håndtere. I forordet
er det blant annet omtalt at arbeidet på feltet må
ha et langsiktig og strategisk perspektiv. Videre er
samarbeid mellom ulike aktører fremhevet.13 Den
tidligere strategien mot voldelig ekstremisme
understreket også hvor viktig det er med nasjonal
samordning, og poengterte at det viktigste fore-
byggende arbeidet først og fremst foregår på
lokalt nivå.14

Det är kommunens medarbetare, lokala poliser
och det civila samhället som har mojligheten att
forebygga våldsbejakande extremism. Genom
moten och samtal mellan vuxna och ungdomar
kan vi gora skillnad. (Nationella samordnaren
mot våldsbejakande extremism, 2016, s. 2)

Center mot våldsbejakande extremism

Center mot våldsbejakande extremism (CVE) ble
opprettet i 2018 og er organisatorisk underlagt
Brottsforebyggande rådet (Brå). Senteret skal
styrke og utvikle det forebyggende arbeidet mot
voldelig ekstremisme og tar utgangspunkt i den
svenske kriminalpolitikken. Målet er å forebygge
ideologisk motivert kriminalitet og terrorisme.
CVE har fire hovedoppgaver:

13 Regeringen 2024
14 Nationella samordnaren mot våldsbejakande extremism

2016

Boks 42.1 LVU-kampanjen
LVU-kampanjen betegner en påvirkningskam-
panje som ble lansert i Sverige i 2021 og som
skjøt fart i 2022. Kampanjen bygget på påstan-
der om at loven lagen med särskilda bestämmel-
ser om vård av unga1 (LVU) åpnet for at svenske
myndigheter kunne kidnappe barn, særlig barn
med utenlandsk, muslimsk bakgrunn. Flere
aktører kom sammen, både til fysiske demon-
strasjoner og på sosiale medier. Det som har fått
benevnelsen «den største påvirkningskampan-
jen i Sverige noensinne», fikk også en interna-
sjonal dimensjon.2

I kjølvannet av kampanjen har det blitt opp-
fordret til vold og terror. Både institusjoner og
enkeltmennesker i Sverige har mottatt trusler.
Aktører med forbindelser til ekstreme islamis-
tiske miljøer har også bidratt til å fremme og
spre slike konspirasjonsfortellinger. Personer
utenfor Sverige med millioner av følgere på sosi-
ale medier engasjerte seg i spørsmålet og bidro
til kampanjens spredning og varighet. Interna-
sjonal mediedekning samt engasjement fra reli-
giøse predikanter og organisasjoner bidro til å gi
kampanjen tyngde og legitimitet. Sammen med
koranbrenninger i 2022 og 2023 har LVU-kam-
panjen endret trusselbildet i Sverige.3 Kampan-
jen har gått i bølger med hensyn til intensitet og
ventes ikke å forsvinne.

Det er pekt på at majoriteten som engasjerte
seg i saken i Sverige, ikke hadde en intensjon

om at dette skulle utvikle seg til en utilbørlig
påvirkningskampanje, men ønsket internasjonal
oppmerksomhet rundt spørsmålet. Det som
skjedde, var imidlertid at eksisterende sårbarhe-
ter og konfliktlinjer i det svenske samfunnet ble
utnyttet strategisk av både svenske og interna-
sjonale aktører som hadde til hensikt å fremme
et overgripende strategisk narrativ og legge
press på svensk offentlig forvaltning. Kampan-
jen ble til slutt en trussel mot «Sverige som
sådan».4 Det er skrevet følgende om saken:

For att motstå denna typ av fenomen krävs inte
enbart forebyggande åtgärder mot desinforma-
tion specifikt, och det räcker inte heller med att
enbart formedla korrekt information. Istället
krävs också omfattande fortroendeskapande
insatser, vilket bor ske i direkt fysisk kontakt
mellan invånare och statliga respektive kom-
munala instanser Det är därmed viktigt att
adressera de underliggande sårbarheter och
konfliktytor som existerar i det svenska samhäl-
let, och som utgor en grund for att denna typ av
kampanjer tillåts att få fäste. (Ranstorp &
Ahlerup, 2023)

1 Lag (1990:52) med särskilda bestämmelser om vård av
unga 1990

2 Ranstorp og Ahlerup 2023
3 Ranstorp og Ahlerup 2023
4 Ranstorp og Ahlerup 2023
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 • fremme utvikling av det forebyggende arbeidet
på nasjonalt, regionalt og lokalt nivå

 • arbeide for større grad av koordinering og
effektivitet i det forebyggende arbeidet

 • gi støtte etter behov til kommuner, myndig-
heter og andre aktører som i sin virksomhet
jobber med forebygging av voldelig ekstre-
misme

 • samle og formidle kunnskap om forebygging
av voldelig ekstremisme basert på forskning
og dokumentert erfaring og arbeid fra en kunn-
skapsbasert praksis15 

CVE jobber med å støtte kommuner og sivil-
samfunnet. Senteret samler over 30 myndighets-
aktører to ganger i året for å gi en statusoppdate-
ring på det forebyggende arbeidet.16 CVE har
også et mobilt støtteteam som gir opplæring, vei-
ledning og behovstilpasset støtte til alle som
møter mennesker gjennom sin yrkesrolle. Det
mobile støtteteamet betegnes som en sparrings-
partner i spørsmål som vedrører voldelig ekstre-
misme.17 CVE har videre en egen støttetelefon18

for personer som jobber mot radikalisering og
ekstremisme på lokalt, regionalt eller nasjonalt
nivå. Der kan de få informasjon og råd om håndte-
ring av saker.

CVE fikk i august 2023 et regjeringsoppdrag
som gikk ut på å forsterke det nasjonale samarbei-

det og samordningen i det forebyggende arbei-
det.19

Myndigheten för psykologiskt försvar

Myndigheten for psykologiskt forsvar er en statlig
virksomhet under den svenske regjeringen.20

Virksomheten analyserer, identifiserer og reage-
rer på informasjonspåvirkning og annen ville-
dende informasjon som er rettet mot Sverige eller
svenske interesser. Dette innebærer å produsere
situasjonsbilder, analyser og rapporter om aktører
og aktiviteter som kan utgjøre en trussel mot sår-
barheter i samfunnet, samt foreslå relevante mot-
tiltak. Virksomheten arbeider også sammen med
andre relevante aktører for å utvikle metoder og
teknologi til å identifisere og reagere på informa-
sjonspåvirkning. Videre jobber senteret med å
utvikle og styrke det svenske samfunnets kollek-
tive kapasitet for psykologisk forsvar. Dette inklu-
derer å gi støtte til befolkningen, myndighetene,
kommunene, mediene, frivilligheten, forsvaret og
sivilsamfunnet samt øke koordineringen mellom
disse aktørene.21

Et viktig formål med denne instansen er å
styrke motstandskraften mot desinformasjon, pro-
paganda og psykologisk krigføring, slik at det blir
vanskeligere å påvirke beslutninger, oppfatninger
eller atferd i den svenske befolkningen.

15 Center mot våldsbejakande extremism 2022b
16 Kommisjonens møte med Jonas Trolle, leder for Center

mot våldsbejakande extremism, 30. juni 2023
17 Center mot våldsbejakande extremism 2022c
18 Center mot våldsbejakande extremism 2022a

Boks 42.2 Orostelefonen
Orostelefonen om radikalisering1 er en bekym-
ringstelefon som driftes av Rädda Barnen i
Sverige. Bekymringstelefonen er tilgjengelig for
alle som er urolige for at noen de bryr seg om,
skal komme til skade gjennom involvering i en
voldelig ekstrem bevegelse eller ideologi. Tele-
fonen skal primært fungere som en samtales-
tøtte for pårørende og nærstående, men også for
enkeltpersoner som selv opplever at de er i ferd
med å bli dratt inn i noe de ikke klarer å hånd-
tere. Også eksterne aktører, som ansatte i sosia-
lomsorgen og skolesystemet, ringer telefonen
for å få veiledning. Det tilbys samtalestøtte på
flere språk.

En analyserapport fra Segerstedtsinstituttet
om bekymringstelefonen konkluderte med at
den fyller en viktig funksjon for eksterne innrin-
gere, spesielt for pårørende som bekymrer seg
for at deres nære blir radikalisert, og at slike
funksjoner ellers ser ut til å mangle i Sverige.
Videre ble det bemerket at det kan være spesielt
viktig at bekymringstelefonen driftes av en orga-
nisasjon som kan tilby anonymitet, og som ikke
mistenkes for å ha som formål å overvåke og
kartlegge radikalisering.2

1 Rädda barnen u.å.
2 Sivenbring 2018

19 Center mot våldsbejakande extremism 2022b
20 Myndigheten för psykologiskt försvar 2023
21 Myndigheten för psykologiskt försvar 2023
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Segerstedtinstituttet

Segerstedtinstituttet (SI) er et nasjonalt ressurs-
senter som har som oppgave å bidra til økt kunn-
skap om det forebyggende arbeidet mot voldelige
ideologier, voldelige strukturer, antisemittisme og
rasistiske organisasjoner. SI underviser i aktuelle
emner for studenter ved Göteborgs universitet og
forsker på en rekke aktuelle temaer, blant annet
exitprosesser og fremmedkrigere som kjempet
for IS.22

Læringspunkter fra Sverige

Sverige har stått overfor store utfordringer i
senere tid, og landet har satt inn betydelige res-

surser for å møte disse utfordringene. Påvirk-
ningskampanjer som har som formål å øke polari-
seringen, kan ramme alle samfunn, også Norge.
Innsikt i hvordan trusler som LVU-kampanjen kan
møtes gjennom arbeid med å styrke den generelle
motstandskraften i befolkningen, er relevant også
i en norsk kontekst. Det norske samfunnet er
også sårbart dersom tilliten til for eksempel bar-
nevernet svekkes hos bestemte grupper i samfun-
net. Kommisjonen merker seg at Sverige har eta-
blert en egen statlig organisasjon med ansvar for
informasjonspåvirkning. Dette vil være aktuelt for
flere land og er i tråd med den teknologiske hver-
dagen i nåtiden og fremtiden. Kommisjonen
mener også det er viktig for Norge å se hen til at
Sverige har en egen statlig aktør, CDE, som arbei-
der helhetlig med ekstremisme.

22 Segerstedtinstitutet 2022
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Kapittel 43
Storbritannia

Bakgrunn

Storbritannia har lang erfaring med terror fra
ulike grupperinger, særlig fra høyreekstremisme,
ekstrem islamisme og den irske republikanske
bevegelsen Irish Republican Army (IRA). I senere
tid har angrepene som har funnet sted, kommet
fra ekstreme islamister eller høyreekstreme.

Terrorangrepene mot Londons kollektivsys-
tem 7. juli 2005 markerte starten på en dreining i
det britiske kontraterrorarbeidet, som i mange
tiår hadde vært mest opptatt av trusselen fra deler
av IRA.1 Terroren 7. juli ble utført av ekstreme
islamister. Selv om de fleste vestlige land etter
angrepene på USA 11. september 2001 hadde økt
oppmerksomhet på ekstreme islamister, kom
angrepet i 2005 overraskende på Storbritannia,
særlig fordi det ble utført av britiske statsbor-
gere.2

Etter 2005 ble ekstrem islamisme hovedpriori-
teringen for kontraterrorarbeidet i Storbritannia.
Etter at borgerkrigen i Syria hadde brutt ut i 2011,
og etter at IS erklærte sitt kalifat i 2014, reiste
hundrevis av britiske statsborgere, inkludert
mange kvinner og barn, for å delta i konflikten.3
Det anslås at britiske statsborgere utgjorde borti-
mot en fjerdedel av de vestlige statsborgerne som
sluttet seg til ekstreme islamistiske grupper i Irak
og Syria.4

Høyreekstreme har hatt feste i Storbritannia i
mange tiår. Gjennom 1990-tallet var nynazister fra
Blood and Honor toneangivende, og de hadde
også innflytelse på det høyreekstreme miljøet i
Norge. I senere tid har høyreekstreme enslige
aktører utført terrorangrep i Storbritannia. 16.
juni 2016 ble Jo Cox, Labour-politiker og medlem
av det britiske parlamentet, drept av en nynazist.5
19. juni 2017 ble 51 år gamle Makram Ali drept da

en høyreekstrem kjørte inn i en folkemengde
utenfor Alis lokale moské, Finsbury Park Mos-
que. Flere høyreekstreme angrep i Storbritannia
er også avverget de siste årene.6 I 2016 ble den
nynazistiske bevegelsen National Action7 for-
budt.8

Den britiske ekstremismeerfaringen har ført
til utviklingen av flere strategier og innsatser for å
oppdage og hindre terrorisme.

43.1 Forebygging av ekstremisme 
i Storbritannia

Kontraterrorstrategien CONTEST

CONTEST9 er Storbritannias kontraterrorstra-
tegi. Den gir et rammeverk for arbeidet med å hin-
dre alle former for terrorisme. Strategien ble
utviklet i 2003 som et svar på terrorangrepet på
USA 11. september 2001. Strategien ble revidert
og offentliggjort i 2006, 2009, 2011 og senest i
2018.10 Målet med strategien er ikke nødvendig-
vis at det skal være totalt fravær av terrortrussel,
men at trusselen skal være tilstrekkelig redusert,
slik at Storbritannias borgere kan leve et normalt
liv uten frykt for terror. Rammeverket for kontra-
terrorstrategien er de fire P-ene:
 • prevent: hindre personer i å bli terrorister eller

støtte terrorisme
 • pursue: stoppe terrorangrep
 • protect: styrke sikkerheten mot terrorangrep
 • prepare: redusere konsekvensene av et terror-

angrep

Tanken er at de fire P-ene skal forsterke og utfylle
hverandre og sammen redusere terrortrusselen
mot Storbritannia.

1 Knudsen og Stormoen 2020
2 Knudsen og Stormoen 2020
3 Knudsen og Stormoen 2020
4 Skjervold 2014
5 Intelligence and Security Committee of Parliament 2022

6 Intelligence and Security Committee of Parliament 2022
7 Se eksempelvis Collins 2022; Dearden 2022
8 Home Office og Rudd 2016
9 Home Department 2018
10 Home Department 2023
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The Prevent Strategy

The Prevent Strategy er et nasjonalt sikkerhetspro-
gram som skal støtte mennesker som står i fare
for å bli involvert i terrorisme gjennom radikalise-
ring.11 Formålet med strategien er å redusere ter-
rortrusselen i Storbritannia ved å hindre personer
i å bli terrorister eller støtte terrorisme. Den stør-
ste terrortrusselen i Storbritannia i dag kommer
fra ekstreme islamister og høyreekstremister.12

Prevent gjennomføres på lokalt nivå av lokale
myndigheter, politi, veldedige organisasjoner og
sivilsamfunnsorganisasjoner. Tanken er at lokale
aktører har best oversikt over og kunnskap om
risiko og problemer i sitt område. Dermed er de
best rustet til å vurdere hvordan man kan hindre
radikalisering og terrorvirksomhet i lokalsamfun-
net.13

Alle som er bekymret for at en person risike-
rer å bli radikalisert, kan varsle politiet. Politiet
gjør en vurdering av varselet og kan henvise
videre til Prevent-programmet. Prevent-program-
met følger vanligvis denne prosessen:14

1. Det lokale politiet får en henvendelse og vur-
derer om personen utgjør en umiddelbar sik-
kerhetsrisiko, og om det er en reell risiko for
radikalisering.

2. Dersom personen ikke står i fare for å bli radi-
kalisert, er det ikke en sak for Prevent-pro-
grammet. Dersom det er hensiktsmessig, vil
personen tilbys annen støtte, for eksempel
psykisk helsevern eller sosialtjeneste.

3. Dersom det er fare for radikalisering, vil et
«panel» av lokale myndigheter vurdere henvis-
ningen. Panelet ledes av kommunen og kan
bestå av helsepersonell og deltakere fra poli-
tiet, barnevernet, sosialtjenesten og skolen.

4. Dersom panelet kommer frem til at personen
er i faresonen, vil vedkommende bli invitert til
å delta i et støtteprogram som kalles Channel.
Det er frivillig å delta i støtteprogrammet. Der-
som personen takker nei til å delta, vil hen bli
tilbudt annen støtte, og politiet vil følge opp en
eventuell risiko knyttet til personen.15

Det er verdt å understreke at Prevent har blitt kri-
tisert for å være rettet mot muslimer og stigmati-
sere muslimske elever.16 Britiske lærere har vært

blant de fremste kritikerne av strategien. Begrun-
nelsen har i hovedsak vært at den «sikkerheti-
serte» tilnærmingen plasserer læreren i en rolle
som kommer i konflikt med den tillitsrelasjonen
hen skal ha til elevene.17 I 2023 kom en rapport
fra en uavhengig gjennomgang av Prevent. Rap-
porten konkluderte med at det var behov for for-
bedringer av programmet,18 og pekte blant annet
på at Prevent er for opptatt av å beskytte dem som
henvises til Prevent, fremfor å hindre personer i å
bli ekstremister.

Avradikaliseringsprogrammet Channel

Channel er en del av Prevent-strategien.19 Pro-
grammet startet som et prøveprosjekt i 2007 og
ble implementert i 2012. Formålet med Channel
er å støtte personer som på et tidlig stadium er
identifisert som sårbare for å bli trukket inn i ter-
rorisme. Channel-panelene ledes av lokale
myndigheter og inkluderer en rekke andre aktø-
rer som politi, barnevern, sosialtjeneste, utdan-
ningspersonell og psykisk helsepersonell.20

Alle henvendelser om personer som står i fare
for å radikaliseres, vurderes av politiet og et Chan-
nel-team. Politiet og Channel-teamet vurderer om
vedkommende er egnet for deltakelse i Channel
eller har behov for annen inngripen. Dersom per-
sonen blir vurdert som egnet for deltakelse i
Channel, vil vedkommendes sak diskuteres med
alle relevante deltakere i panelet, slik at det kan
avgjøres hvilken støtte vedkommende trenger.
Personer som er henvist til et panel, blir informert
og må samtykke før arbeidet starter.

Dersom det er risiko for at en person kan opp-
søke eller trekkes mot terrorisme og personen gir
samtykke, opprettes det et Channel-panel bestå-
ende av lokale aktører som sammen utvikler en
plan for vedkommende. Planen blir deretter fulgt
opp tett av panelet.

Læringspunkter

I likhet med Norge har Storbritannia erfaringer
med ekstremisme og terror. Storbritannia har inn-
ført flere konkrete, standardiserte forebyggende
innsatser som er målrettede og klare på hvilke
myndigheter og aktører som skal delta. Prevent
har blitt kritisert for å stigmatisere enkeltgrupper

11 Home Office 2023b
12 Home Office 2021
13 Home Office 2023b
14 Etterfølgende omtale er basert på uoffisiell oversettelse av

kommisjonens sekretariat
15 Home Office 2023b

16 Jerome, Elwick og Kazim 2019
17 Jerome, Elwick og Kazim 2019
18 Shawcross 2023
19 Home Office 2023a
20 Bury Council u.å.
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i samfunnet, og myndighetene jobber målrettet
med å etablere tillit hos grupper som har vært
særlig skeptiske til Prevent, for eksempel musli-
mer som har følt på stigmatisering.21 Storbritan-
nia har også involvert sivilsamfunnet i arbeidet
mot radikalisering og ekstremisme og har et

tverrsektorielt samarbeid ved bekymringer. Det
tverrsektorielle samarbeidet forutsetter at ved-
kommende samtykker.

21 Kommisjonens møte med Prevent Strategic Communicati-
ons team, 26. januar 2023
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Kapittel 44
Frankrike

Bakgrunn

Frankrike har lang historisk erfaring med terro-
risme fra ulike ideologiske retninger. Groupe Isla-
mique Armés (GIAs) kapring av et fransk fly i 1994
hadde sammenheng med borgerkrigen i Algerie
som hadde startet noen år tidligere. Senere har
det vært flere angrep i Frankrike, slik som terro-
ren i Montauban og Toulouse i 2012 mot blant
annet en jødisk skole hvor en rabbiner og tre barn
ble drept.1 Dette angrepet innledet en ny periode
hvor Frankrike ble terrorutsatt av personer knyt-
tet til eller inspirert av IS.

7. januar 2015 ble satiremagasinet Charlie
Hebdos redaksjon utsatt for et ekstremt islamis-
tisk terrorangrep. Tolv mennesker ble drept.2 13.
november samme år døde til sammen 131 men-
nesker i terrorangrepet som rammet stadionet
Stade de France, konsertlokalet Bataclan og
kafeer og restauranter i to bydeler i Paris.3 Dette
var det dødeligste angrepet i landets historie
siden 2. verdenskrig. I 2016 ble 86 mennesker
drept da en ekstrem islamist kjørte inn i en folke-
mengde i Nice under feiringen av den franske
nasjonaldagen 14. juli.4 16. oktober 2020 ble lære-
ren Samuel Paty drept av en elev etter å ha vist
karikaturer av profeten Muhammed i klasserom-
met.5

De mange terrorangrepene i disse årene har
ført til økt oppmerksomhet på terror i Frankrike.6
Kommisjonen som ble nedsatt etter angrepene i
Paris i 2015, kom frem til at det hadde skjedd
alvorlige feil i fransk terrorbekjempelse før angre-
pene.7 Franske myndigheter har vedtatt flere

lover som gir myndighetene utvidede fullmakter
for å forebygge og forhindre terror etter 2015.

Det er lang historisk tradisjon for ytre-høyre-
tenkning og sterk antisemittisme i Frankrike.8
Frankrike hadde blant annet en tydelig bølge av
høyreekstrem vold på 1960-tallet. Frankrike er
også et av få vesteuropeiske land med en antatt
økning i høyreekstrem terrorisme og vold.9 Den
høyreekstreme trusselen antas dermed å vokse i
Frankrike.10 Regjeringen har kunngjort at den vil
arbeide for å forby tre høyreekstreme grupperin-
ger.11 Bakgrunnen er voldelige opptøyer høsten
2023.12 Ytre-høyre preger fransk politikk i dag
gjennom stor oppslutning til partiet Rassemble-
ment National,13 tidligere Front National.14 Par-
tiet har i senere år under ledelse av Marine Le Pen
tatt større avstand til partiets fascistiske fortid og
forbindelser til Vichyregimet enn hennes far og
partiets grunnlegger Jean Marie Le Pen.15 Marine
Le Pen har tatt avstand fra farens antisemittiske
holocaustfornektelse, samtidig som hun ikke
anerkjenner fransk ansvar for deportasjonen av
franske jøder under 2. verdenskrig.16 Partiet har
de siste årene justert sin retorikk vekk fra biolo-
gisk rasisme mot den kulturelle rasismen slik den

1 Se eksempelvis AFP og Euronews 2022; Kolberg 2012;
Crumley 2012

2 Le Monde og AFP 2022
3 Le Monde 2022
4 Pletten 2016
5 Finsveen 2020; Le Monde og AFP 2023c
6 Mazoue og Paccalin 2021. Kommisjonens møte med Det

interdepartementale nettverket mot radikalisering (CIPDR)
i Innenriksdepartementet, 26. april 2023

7 Chrisafis 2016

8 Fieschi 2020
9 Ravndal, Tandberg, Sessolo, Jupskås og Bjørgo 2023
10 Kommisjonens møte med Justisdepartementet og La direc-

tion des libertés publiques et des affaires juridiques,
DLPAJ, 25. april 2023. DLPAJ er ansvarlig for administra-
tive polititiltak under innenriksministeren, spesifikt for alle
polititiltak knyttet til forebygging av terrorisme

11 Le Monde og AFP 2023b
12 RFI 2023b
13 NRK u.å.
14 Partiet Front National (Nasjonal front) ble stiftet i 1971 og

skiftet navn til Rassemblement National (Nasjonal samling)
i 2018

15 Mcdonnell 2017
16 Daværende President Jaques Chiracs unnskyldning ved

Velodromen D’hiv i Paris i 1995 for Vichyregimets bistand
til deportasjonen av 320 000 franske jøder til nazistenes
konsentrasjons- og dødsleirer har hatt stor betydning for
både fransk og europeisk minnekultur etter holocaust.
Nobles 2008
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ble formulert av sentrale figurer innenfor det som
betegnes som La Nouvelle Droite.17

Franske myndigheter holder også øye med kli-
maaktivister, som har tatt i bruk demonstrasjons-
vold mot statlig eiendom.18

Demografi og historie har betydning

Frankrike er en republikk med over 65 millioner
innbyggere. I Frankrike bor det om lag seks milli-
oner muslimer, noe som er Europas største mus-
limske minoritetsbefolkning.19 Med omtrent en
halv million jøder har landet også den største
jødiske minoriteten i Europa.20 En rekke andre
religioner er også representert i Frankrike, hvor
katolisismen er mest utbredt.

Frankrikes lange historie med kolonier og
oversjøiske territorier har betydning for befolk-
ningssammensetningen og forklares også av
mange som en av de underliggende årsakene til
polarisering i befolkningen. Forskere har pekt på
Frankrikes utenrikspolitikk og engasjement i
muslimske land som en del av forklaringen på
radikaliseringsproblemene i landet.21 Denne sam-
menhengen mellom utenrikspolitikk og radikali-
sering er ikke unik for Frankrike, men gjelder
også for flere andre vestlige land.22

Frankrike har også integreringsutfordringer
og utenforskapsproblemer samt spenninger mel-
lom islam og det sekulære samfunnet.23 Frank-
rike har hatt flere fremmedkrigere enn noe annet
EU-land og flere returnerte fremmedkrigere har
begått terror på fransk jord.24

Sekularitet

Særegent for Frankrike er modellen laïcité.25

Dette er en sekulær modell som garanterer religi-
ons- og livssynsfrihet, og som fastslår at religion
er å anse som en privatsak. Sekularitetsprinsippet
gjør at statlige myndigheter skal ha et nøytralt
utgangspunkt hva gjelder religion og at det er lik-

het for alle uavhengig av religion. Det medfører
også et skille mellom stat og religiøse organisasjo-
ner.

Rassamblement National har en særlig islamfi-
endtlig retorikk, men i Frankrike er det ikke alltid
lett å skille mellom det politiske ytre-høyre og det
bredere politiske landskapet i saker som omhand-
ler offentlig religionsutøvelse. Noen forskere har
pekt på at for eksempel den brede oppslutningen i
den franske befolkningen til forbudet mot religi-
øse symboler (slik som religiøse hodeplagg) i det
offentlige rom, skal forstås i lys av dette.26

44.1 Forebygging av ekstremisme 
i Frankrike

Frankrike konsentrerer seg særlig om å bekjempe
ekstrem islamisme, som utgjør den største for-
men for ekstremisme i landet og generelt den
største terrortrusselen. Det er staten som utfor-
mer strategier og praksis for forebygging av radi-
kalisering og bekjempelse av terror. Arbeidet mot
terror og ekstremisme er i stor grad sentralstyrt,
noe som gjenspeiler det tradisjonelle franske sty-
ringssystemet. Det er videre mindre tilstedevæ-
relse av ikke-statlige organisasjoner i dette arbei-
det, selv om det finnes noe samarbeid med slike
organisasjoner.

Det har vært dialog mellom representanter for
islam og franske myndigheter over en lengre peri-
ode.27 Nå er det det relativt nyopprettede Forum
de l’islam de France (FORIF) som skal ivareta dia-
logen mellom staten og muslimer.28 Slik dialog
anses spesielt vesentlig med henblikk på myndig-
hetenes fokus på ekstrem islamisme. FORIF skal
bidra til å bygge «fransk islam» fra grunnen av og
bygge sterke kulturelle-religiøse miljøer som vil
stå imot negative holdninger.29 En aktuell proble-
matikk i Frankrike er imamers utdanning, noe
FORIF blant annet diskuterer. På bakgrunn av
sekularitetsprinsippet kan ikke franske myndig-
heter stille spørsmål ved hvilken religiøs utdan-
ning som gis, men de kan påpeke hvordan prakti-
seringen av religionen utføres. Fra 1. januar 2024
ble det forbudt å bruke imamer som er sendt og
finansiert av andre land.30

17 Fieschi 2020. For mer informasjon om Nouvelle Droite, se
kapittel 6.2 Høyreekstremisme internasjonalt

18 RFI 2023a
19 Hackett 2015
20 Minority Rights Group International 2018 
21 Kepel 2017; Roy 2017; Khosrokhavar 2017
22 For omtale av drivere og motivasjonsfaktorer for radikalise-

ring se kapittel 21
23 AFP 2016, Bertossi 2020; Emeriau og Laitin 2020
24 Counter Extremism Project 2023
25 Observatoire de la laïcité 2017. Se også Gouvernement

2023

26 Fieschi 2020
27 Belouezzane 2023
28 Belouezzane 2023
29 Élysée 2023, Ministère de l’intérieur et des outre-mer 2022
30 RFI 2024
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Separatisme – uttrykket og loven

Franske myndigheter bruker uttrykket separa-
tisme for å beskrive etableringen av radikale eller
voldelige «økosystemer» og «motsamfunn» som
fornekter den franske republikkens samfunnsver-
dier. Dette er samfunn som hevdes å ha sine egne
økonomiske, kulturelle og sosiale normer. Resul-
tatet kan bli radikalisering og voldelig ekstre-
misme. Franske myndigheter mener at disse mot-
samfunnene må motarbeides og bekjempes.31

I 2021 innførte franske myndigheter loven om
«forsvaret av republikkens prinsipper»32, den
såkalte separatistloven.33 Loven har gitt myndig-
hetene videre fullmakter til å ta tak i det de mener
er de grunnleggende årsakene til ekstrem isla-
misme. Loven har blitt møtt med sterke protester.
Separatisme er ikke et nøytralt ord i Frankrike,
men vekker negative historiske konnotasjoner.34

Separatistbegrepet har vært brukt av franske
myndigheter før, blant annet om kommunister,
baskere og algeriere. Loven navngir ikke musli-
mer, men kritikken har handlet om at loven stig-
matiserer den muslimske minoriteten i Frankrike,
som gjennom benevnelsen separatisme blir ankla-
get for å sette egne praksiser og tradisjoner over
fransk lov. Mange opplever det som en anklage
om at muslimer er en indre fiende for Frankrike.35

Samtidig har det vært oppslutning i den fran-
ske befolkningen om forbudet mot religiøse sym-
boler i det offentlige rom siden den første loven
kom for ca. 20 år siden. Mange er også kritiske til
restriksjonene. Det har vært flere konflikter og
demonstrasjoner knyttet til dette.36 Med separa-
tistloven kan ulovlig finansiering av moskeer og
trossamfunn stanses. Myndighetene har forbudt
flere sivile organisasjoner (NGO-er) som angir at
de jobber mot muslimfiendtlighet og for antira-
sisme, fordi de ifølge myndighetene har tilknyt-
ninger til andre, mer «problematiske» muslimske
bevegelser og organisasjoner.37 Foreninger eller
stiftelser som søker om offentlig støtte må for-
plikte seg til å respektere den sekulære natur og
prinsipper og andre forhold som likestilling mel-

lom kvinner og menn og menneskeverd. Hvis de
bryter dette må tilskudd betales tilbake.38

Det er etablert et oppfølgingssystem for loven
der både utdanningsdepartementet, politi og sosi-
alsektoren samarbeider. Lærere kan varsle rektor
om oppførsel som er imot reglene, eksempelvis
bruk av hijab som er forbudt i franske skoler, og
rektor melder dette videre til radikaliseringskon-
takten i fylket (départément). Utveksling av infor-
masjon mellom skole, helsevesen og etterretning
er tillatt.

Annet arbeid mot ekstremisme

Frankrike arbeider spesielt med reintegrering.
Fengslene har programmer for å hindre radikali-
sering. De har også fem enheter som er mer spe-
sifikt rettet mot reintegrering, hvorav en er for
kvinner. Ansatte ved disse enhetene er særlig
trent i radikaliseringsproblematikk. Noen er også
eksperter på islam.39 Franske myndigheter kon-
sentrerer seg bevisst om nettopp frakobling, som
innebærer å hjelpe personer med å gå bort fra
ideologi og holdninger frivillig i stedet for å straffe
dem til de endrer ideologi/holdninger.

Den interdepartementale komitéen for fore-
bygging av kriminalitet og radikalisering, Comité
interministériel de prévention de la délinquance et
de la radicalisation (CIPDR), ble opprettet i 2006.
Den leder den offentlige politikken med forebyg-
ging og avverging av fenomener som utsetter
samfunnet for risiko. Komiteen jobber for å støtte
myndighetene nasjonalt og lokalt. Innsatsene er
hovedsakelig konsentrert om nasjonal koordine-
ring for å hindre eller bekjempe blant annet radi-
kalisering og kriminalitet og å beskytte utsatte
personer.40

Den inneværende nasjonale strategien for å
forebygge radikalisering, Le Plan national de
prévention de la radicalisation (PNPR), har seksti
tiltak fordelt på fem prioriterte områder:41 1) bidra
til motstandskraft i befolkningen (skole, internett
mv.), 2) fullføre forebyggingsnettverk 3) fenomen-
forståelse, 4) profesjonalisering av lokale aktører
(helsetjenesten, sosialarbeider, forskere mv.) og 5)
bidra til reintegrering av innsatte og integrering av
mindreårige som kommer fra områder styrt av ter-31 Kommisjonens møte med Det interdepartementale nettver-

ket mot radikalisering (CIPDR) i Innenriksdepartementet,
26. april 2023

32 LOI n° 2021-1109 du 24 août 2021 confortant le respect des
principes de la République 2021

33 Vie publique 2021
34 Khemilat 2021
35 Khemilat 2021
36 Chrisafis 2023; Le Monde og AFP 2023a
37 Ministère de l’intérieur 2021

38 Vie publique 2021
39 Kommisjonens møte med representanter for kriminalom-

sorgen i Frankrike 26. april 2023
40 General Secretariat of the Interministerial Committee for

the Prevention of Crime and Radicalisation 2021
41 Secrétariat général du Comité interministériel de préven-

tion de la délinquance et de la radicalisation 2019
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rorgrupper (MRZOGT).42 Planen er tverrsektoriell
og kom i 2018.

Minnemuseum etter terror

Musée-mémorial du terrorisme skal opprettes til
minne om ofre for terrorangrep i Frankrike de
siste femti årene. Opprettelsen av museet ble
kunngjort av president Macron i 2018.43 Museet
skal etter planen åpne i 2027. Museet skal ta vare
på, studere og utstille spor og formidle samfun-
nets reaksjoner på terrorisme og være et sted for
minne og læring både for allmennheten og nye
generasjoner.44

Læringspunkter fra Frankrike

Frankrike er et stort land med særskilte utfordrin-
ger når det gjelder terror og ekstremisme. Det er
vesentlige forskjeller mellom Frankrike og Norge,

både med hensyn til det eksisterende trusselbil-
det, ekstremisme og andre utfordringer på sam-
funnsnivå. Den franske samfunnsmodellen er
annerledes enn den norske, og derfor er det ikke
slik at lærdommer fra Frankrike umiddelbart lar
seg overføre til Norge, eller at det er ønskelig. I
Norge er de ekstremistiske miljøene mer over-
siktlige, og trusselen er ikke så omfattende og
prekær som i Frankrike. Derfor ville flere av de
franske tiltakene være for inngripende i norsk
sammenheng. Det er heller ikke tradisjon for et
like anstrengt forhold til religiøs praksis i det
offentlige rom i Norge som det er i Frankrike.

Noe av det som skaper grobunn for ekstre-
misme i Frankrike, er relevant også i Norge, for
eksempel segregering og problemer med sosialt
utenforskap. Sterkt polariserte syn på religionens
plass i samfunnet kan også skape avstand og mis-
tillit. Frankrikes tilnærming til å forebygge
ekstrem islamisme er bredere enn å kun følge
med på miljøer som allerede er ekstremistiske.
Etter 2015 har de rettet stadig mer oppmerksom-
het mot ekstremistenes omgivelser og mot inter-
nasjonal påvirkning/infiltrering av muslimske mil-
jøer i Frankrike.

42 General Secretariat of the Interministerial Committee for
the Prevention of Crime and Radicalisation 2021. Uoffisiell
oversettelse av kommisjonens sekretariat

43 Musée-mémorial du terrorisme u.å.-b
44 Musée-mémorial du terrorisme u.å.-a
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Kapittel 45
Belgia

Bakgrunn

Belgia har som andre europeiske land erfart ter-
ror og ekstremisme, og personer som har blitt
fremmedkrigere for IS. Landet ble igjen utsatt for
et terrorangrep i 2023 der to svensker ble drept.
Motivet for angrepet hadde sannsynligvis sam-
menheng med koranbrenninger i Sverige, jf.
omtale i kapittelet om Sverige ovenfor.

Den 22. mars 2016 ble 32 mennesker drept og
flere hundre såret da en gruppe ekstreme islamis-
ter med tilknytning til IS først detonerte hjemme-
lagde bomber på flyplassen og litt over en time
senere på metrostasjonen Maelbeek i Brussel.
Medlemmer av den samme gruppen var også
involvert i planleggingen og koordineringen av
terrorangrepet i Paris noen måneder tidligere, 13.
november 2015.1 Belgiske myndigheter mener at
angrepene markerte et veiskille:

The attacks in Paris and Brussels in 2015 and
2016 have profoundly changed the security land-
scape. It is crucial that the government is able to
demonstrate sufficient resilience in order to best
safeguard the fundamental rights and freedoms
of citizens in the fight against terrorism and
extremism. (Coordination Unit for Threat Ana-
lysis, 2023, s. 4)

Belgia har vært kjent for å ha Europas høyeste
antall fremmedkrigere per innbygger.2 Mange av
disse kom fra spesifikke nabolag, som Molenbeek
i Brussel. Det samme gjaldt terrorister involvert i
2016-angrepet og andre terrorangrep, slik som
bombingen i Madrid i 2004. Belgia har fått mye
internasjonal kritikk, med påstander om at
enkelte bydeler har vært et arnested for jiha-
disme.3 Både i og utenfor Belgia ble landet kriti-
sert for å ha feilet i sin kontraterrorstrategi etter
de nevnte angrepene i 2015 og 2016.4 Belgia har

innført en rekke lover siden angrepene. Flere er
kritisert for å true privatlivet eller menneskeret-
tighetene. Blant annet har bruk av langvarig isola-
sjon for mennesker som sitter fengslet for terror,
eller terrortiltale, blitt kritisert.5

Belgia er en føderalstat med et folketall på
elleve millioner. Landet består av tre regioner og
tre «samfunn». Samfunnene tar utgangspunkt i de
tre språkene fransk, nederlandsk og tysk.6 Noe av
kritikken mot Belgia har handlet om at den bel-
giske staten mangler sentralisert makt og består
av parallelle samfunn, som administrativt også på
mange områder deler seg langs de språklige skil-
lelinjene i landet. Det flamske ytre-høyre-partiet
Vlaams Belang som går til valg for et uavhengig
Flandern har ifølge meningsmålinger stor opp-
slutning i Belgia og forventes å få mange stemmer
ved valget i 2024.7 Innvandring er et tema som
mobiliserer velgere, og det har de siste årene
pågått en polarisert debatt om islam både i den
nederlandsktalende og den fransktalende delen av
landet.8 Belgia har også blitt kritisert for å ha svik-
tet på integrasjonsområdet, med henvisning til
nettopp forsteder som Molenbeek.9

Undersøkelseskomité

Undersøkelseskomiteen som ble nedsatt etter ter-
rorangrepet i 2016, kom blant annet frem til at
kontraterrorarbeidet i Belgia hadde vært preget
av kapasitetsmangel og svak delingskultur mel-
lom tjenester.10 Komiteen anbefalte en helhetlig
tenkning, noe som innebærer at det ikke bare er
viktig å avverge terror og rettsforfølge terrorister,
men også å forebygge terror proaktivt.11 Det har

1 Investigation committee terrorist attacks 22 march 2016 
2 Renard og Coolsaet 2018a
3 Renard og Coolsaet 2018b

4 King 2015
5 Human Rights Watch 2016 
6 King 2015
7 Moens 2023
8 Torrekens 2021
9 King 2015
10 Investigation committee terrorist attacks 22 march 2016 
11 Investigation committee terrorist attacks 22 march 2016
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blitt påpekt at funnene ikke er eksepsjonelle for
Belgia, men at slike undersøkelser etter terror
ofte avdekker svikt.12 Norge er intet unntak, og
samtlige evalueringer etter terrorangrep i Norge
har vist svikt og mangler både forut for, under og
etter angrepene.13

Undersøkelseskomiteen pekte også på et
behov for økt oppmerksomhet på radikaliserte
personer under og etter soning. Rapporten frem-
met også verdien av bilateralt arbeid og interna-
sjonalt arbeid. Etter terrorangrepet i Paris i 2015
begynte belgiske og franske sikkerhetstjenester å
opprette forbindelseslinjer. Dette anses for å være
av stor verdi for informasjonsflyten mellom lan-
dene.14

Ekstreme islamister utgjør en liten del av den
muslimske minoriteten i Belgia. Samtidig anser
man innflytelsen fra salafisme og wahhabisme for
å være betydelig. Ifølge komiteen er dette retnin-
ger som kan bidra til radikaliseringsprosesser.15

Komiteen pekte på utfordringer med mangel på
transparens og myndighetenes oversikt over mos-
keer og muslimske samfunn. Komiteen anbefalte
at belgiske myndigheter skulle inkludere det mus-
limske rådet mer i det forebyggende arbeidet, at
det måtte stilles krav om at rådet respekterte
grunnloven og demokratiet, og at rådet måtte
representere hele det muslimske miljøet i Bel-
gia.16 Komiteen argumenterte videre for kursing
av imamer og for stenging av Brussels Grand
Mosque, som i undersøkelsesperioden hadde vist
seg å ikke stå på belgisk muslimsk råds liste over
såkalte godkjente moskeer. Moskeen ble i stor
utstrekning finansiert av Saudi-Arabia. Komiteen
argumenterte for at moskeen måtte reetableres
med et klart administrativt tyngdepunkt i Belgia,
og at de finansielle båndene til Saudi-Arabia måtte
brytes.17 I 2018 tok belgiske myndigheter kontroll
over moskeen.18

45.1 Forebygging av ekstremisme 
i Belgia

Belgia har over lengre tid hatt handlingsplaner for
å redusere omfanget av radikalisering og ekstre-

misme i samfunnet. Handlingsplanene la lenge
stor vekt på sikkerhet, overvåkning og politi.
Gradvis har det skjedd en forskyvning, og den
ensidige vektleggingen av sikkerhet blir ikke len-
ger ansett som tilstrekkelig.19 Et inkluderende
samfunn er det viktigste våpenet i kampen mot
ekstremisme og radikalisme i samfunnet, ifølge
den nyeste strategien De Strategie Extremisme en
Terrorisme (Strategie T.E.R.) som ble implemen-
tert i 2021. Målet med strategien er å gjøre
myndigheter og tjenester i stand til å jobbe innen-
for samme system, med respekt for hverandres
særskilte metoder og mål. Den nye strategien
inkorporerte også regionene i planen, slik at den
også gjelder på lokalt nivå. Strategien reflekterer
derfor at mange ulike aktører deltar i arbeidet
med forebygging i Belgia. Med henvisning til den
omtalte undersøkelseskomiteens funn og anbefa-
linger er det påpekt i planen at sikkerhetsaspektet
og det sosialpreventive aspektet er like nødven-
dige, og at de må styrke hverandre. Videre under-
strekes behovet for felles språk, fenomenforstå-
else og rammeverk for arbeidet.20 Strategien har
flere konsultasjonsplattformer:
 • Lokale Taskforces (LTFs) er nettverk hvor sik-

kerhetstjenestene utveksler informasjon og
diskuterer enkeltsaker. Her besluttes det hvor-
vidt enkeltpersoner skal følges opp med sikker-
hetsorienterte eller sosialt forebyggende tiltak.
Nettverket kan dele både åpen og taushetsbe-
lagt (classified) informasjon.

 • Lokale Integrale Veiligheidscellen inzake Radi-
calisme (LIVC’s-R) er nettverk på forebyg-
gende nivå hvor lokale myndigheter, psykolo-
ger og sosiale tjenester inngår. Tanken er at
lokale aktører er nærmest innbyggerne og
med dette best rustet til å håndtere forebyg-
ging. Innenfor rammene av dette samarbeidet
er det også utarbeidet en plan for reintegrering
i problematiske saker. Alle kommuner er for-
pliktet til å ha en LIVC-R eller etablere en i sam-
arbeid med andre kommuner. LIVC-R ledes all-
tid av en ordfører. Det lokale politiet, skolen, og
sosial- og velferdstjenestene deltar også. Målet
er å skreddersy støtten til den enkelte. En
såkalt informasjonsoffiser er en representant
for det lokale politiet og koordinerer informa-
sjonsflyten med både LTF og LIVC-R.

Det er Coordination Unit for Threat Analysis
(CUTA) som er koordinator for strategien. CUTA
skal blant annet ha kunnskap og ekspertise om

12 Renard og Coolsaet 2018b; Leigh u.å.
13 NOU 2012: 14; Dalgaard-Nielsen, Eriksen, Hansen, Ilum,

Ishaq, Ravndal og Renå 2020; 25. juni-utvalget 2023
14 Investigation committee terrorist attacks 22 march 2016 
15 Investigation committee terrorist attacks 22 march 2016
16 Investigation committee terrorist attacks 22 march 2016
17 Investigation committee terrorist attacks 22 march 2016
18 Carbonnel 2018

19 Coordination Unit for Threat Analysis 2023
20 Coordination Unit for Threat Analysis 2023
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terrorisme og ekstremistiske trusler i Belgia og
mot belgiske borgere og interesser i utlandet.
CUTA er underlagt justisdepartementet og
innenriksdepartementet i Belgia.21

Vilvoorde kommune

På forebyggingsfeltet er det på lokalt nivå interes-
sante paralleller til det arbeidet som gjøres i
Norge. Med dette som utgangspunkt prioriterte
kommisjonen å møte lokale aktører under besø-
ket i Belgia.

Kommisjonen valgte å besøke byen Vilvoorde,
som ligger i kommunen med samme navn i pro-
vinsen Flamsk Brabant med omtrent 38 000 inn-
byggere. Vilvoorde er en mangfoldig by med
mange nasjonaliteter. Byen har hatt stor befolk-
ningsvekst de siste årene. I likhet med den
omtalte Molenbeek bydel i Brussel har Vilvoorde
hatt utfordringer med fremmedkrigere. I Vilvo-
orde var gruppen Sharia4Belgium aktiv med å
rekruttere til krigen i Syria.22 Gruppen hadde
som ambisjon å gjøre Belgia til en islamsk stat.23

Omtrent 450 personer fra Belgia reiste eller
prøvde å reise til Syria eller Irak. 32 personer rei-
ste fra Vilvoorde.24

Kommisjonen møtte ordfører Hans Bonte,
som fortalte om kommunens tilnærming for å hin-
dre radikalisering og polarisering. Bonte beskrev
blant annet utfordringer med høy arbeidsledighet.
Noen av utfordringene med radikalisering i Vilvo-
orde ble også begrunnet med byens sentrale plas-
sering «i hjertet av problemet», byen ligger i nær-
heten av mange av Europas store byer som
Amsterdam, London, Brussel og Paris. Kommu-
nen legger stor vekt på dialog med muslimske

miljøer og involvering av sivilsamfunnet i det fore-
byggende arbeidet og lokalt arbeid generelt. Ord-
føreren fremhevet også hvor viktig det er å få
støtte fra det muslimske samfunnet og samar-
beide med det.25

Kommisjonen møtte også en representant fra
det lokale politiet i Vilvoorde. Han fremhevet at
det er en utfordring å skape tillit blant minoritets-
ungdom når mangfoldet ikke er representert i vik-
tige institusjoner som skolen og politiet. De
ønsker flere unge med minoritetsbakgrunn inn i
politiet og jobber aktivt med dette lokalt.

I Vilvoorde fikk kommisjonen også en presen-
tasjon av ungdomsorganisasjonen 1001 Scha-
kels26, som ble etablert i 2015 som et tiltak mot
radikalisering i byen.27 Organisasjonen tilbyr akti-
viteter til barn og unge og er en viktig del av sivil-
samfunnet.

Læringspunkter fra Belgia

Føderalstaten Belgia er med sin regionale og
språklige samfunnsinndeling på mange områder
forskjellig fra Norge. Belgias geografiske plasse-
ring midt i Europa gir også andre utfordringer for
arbeidet med forebygging enn i Norge. Landet
har imidlertid, i likhet med Norge, erfart både ter-
ror og personer som har reist som fremmedkri-
gere. Belgia har arbeidet aktivt med tiltak mot
radikalisering i flere år, noe som har resultert i
nasjonale strategier og lokale tverrfaglige samar-
beid, nytt lovverk og andre innsatser. Under kom-
misjonens besøk i Vilvoorde fikk kommisjonen
nok en gang demonstrert hvor viktig det er med
lokalt forebyggende arbeid – slik den har obser-
vert i andre land og også gjennom kunnskapsinn-
henting i Norge.

21 CUTA u.å.
22 Ostaeyen 2019. Mer informasjon, se eksempelvis BBC

2015; King 2016; Taub 2015
23 Bruland 2015
24 Kommisjonens møte med ordføreren i Vilvoorde, Belgia,

28. april 2023

25 Kommisjonens møte med ordfører Hans Bonte i Vilvoorde,
Belgia, 28. april 2023

26 1001 schakels u.å.
27 Kommisjonens møte med presidenten av 1001 Schakels,

28. april 2023
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Kapittel 46
Tyskland

Bakgrunn

Tyskland har sterk historisk erfaring med ekstre-
misme og har opplevd flere terrorangrep de siste
årene. 19. desember 2016 ble tolv mennesker
drept da en ekstrem islamist kjørte inn i et jule-
marked i Berlin. Terroristen hadde sverget tro-
skap til IS før han utførte angrepet. Tyskland har
også i senere år hatt flere høyreekstreme angrep
utført av enslige aktører, som angrepet i Halle 9.
oktober 2019 og Hanau 19. februar 2020.1 Angre-
pene som ble utført av den nynazistiske gruppe-
ringen NSU i tidsperioden 2000–2007, ble ikke
rullet opp før i 2011.2

Tysklands arbeid med ekstremisme og fore-
bygging kan ikke ses løsrevet fra arven etter 2.
verdenskrig og det tyske samfunnets oppgjør med
nazismen. I etterkrigstiden har Tyskland hatt inn-
slag av både venstreekstremisme, høyreekstre-
misme og ekstrem islamisme. Venstreekstre-
misme var i stor grad et fenomen som preget Vest-
Tyskland i perioden før Tyskland ble gjenforent,
og i dag betraktes høyreekstremisme og ekstrem
islamisme som de fremste truslene.3 I senere tid
er det også rettet søkelys på antistatlige bevegel-
ser, som er mer diffuse ideologisk og løsere orga-
nisert og derfor noe vanskeligere å forstå. Disse
gruppene ble viet mer oppmerksomhet etter 7.
desember 2022, da 25 mennesker i elleve forskjel-
lige delstater fra gruppen som kalte seg Reichsbür-
ger, ble arrestert for å ha planlagt et kupp mot den
tyske nasjonalforsamlingen Forbundsdagen.4

Våren 2021 vedtok Forbundsdagen en egen
lov mot høyreekstremisme og hatkriminalitet på
internett. Den førte blant annet til endringer av
loven om sosiale medier, Netzwerkdurchsetzungsge-
setz. Plattformselskaper ble pålagt å rapportere

visse typer lovstridige ytringer direkte til politiet, i
tillegg til å slette dem fra sine plattformer.5

Tyske sikkerhetsmyndigheter melder om
vekst i det høyreekstreme miljøer.6 Antallet høyre-
ekstreme i 2022, var anslått til 38 800, hvorav
14 000 var antatt å ha voldspotensial. Tallet antas å
ha økt i 2023.7 I januar 2024 la den tyske regjerin-
gen frem en 13-punkts tiltaksplan mot høyreek-
stremisme. Planen skal ifølge innenriksminister
Nancy Faeser gjøre det lettere å bryte opp ekstre-
mistiske grupperinger, hindre finansieringen til
slike nettverk og frata gruppene våpen.8 Planen
skal også gjøre det lettere å forby høyreekstreme
arrangementer og gjøre det vanskeligere for ytre-
høyre-aktivister å reise inn og ut av Tyskland. I
planen foreslås lovendringer som gjør det mulig å
gjennomføre finansiell etterforskning av ytre-
høyre-aktører på bakgrunn av deres «trusselpo-
tensial», en utvidelse fra dagens lovgivning hvor
ekstremistiske grupperinger må være uttalt volde-
lige dersom slik etterforskning skal finne sted.9
Planen ble annonsert i forlengelse av store protes-
ter i tyske byer etter avsløringer av et hemmelig
møte blant aktører på ytre-høyre som innebar pla-
ner om massedeportasjon av millioner av mennes-
ker ut av Tyskland.10

Undersøkelser og resultater

En nyere undersøkelse har vist at åtte prosent av
den tyske befolkningen har en klar høyreekstrem
orientering.11 Dette er en betydelig økning sam-
menlignet med nivået på ca. to til tre prosent i tid-
ligere års undersøkelser. Undersøkelsen fant også
en økende antidemokratisk tendens i befolknin-

1 Se omtale i kapittel 6.2 Høyreekstremisme internasjonalt
2 NSU er også omtalt i kapittel 6.2 Høyreekstremisme inter-

nasjonalt
3 Kommisjonens møte med det tyske Bundesministerium

des Innern und für Heimat (BMI), 13. april 2023
4 Reichsbürger-bevegelsen er nærmere omtalt i kapittel 6.5

Antistatlige strømninger

5 Bundestag 2020
6 AP 2024a
7 AP 2024a
8 McGuinness 2024
9 AP 2024a
10 Møtet som ble holdt utenfor Potsdam 25. november 2023 er

nærmere omtalt i kapittel 6.4 Ytre Høyre: partier og beve-
gelser etter 2001

11 Zick, Küpper og Mokros 2023
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gen. Oppfatningen om at demokratiet og dets
institusjoner fungerer bra, hadde gått ned til 60
prosent. Flere enn seks prosent er nå for et dikta-
tur med ett sterkt parti og én leder for Tyskland.
Dette er også en betydelig økning fra tidligere år.
Utover lukkede antidemokratiske holdninger fant
studien også en økning av konspiratoriske (38
prosent) og nasjonalistisk-autoritære (29 prosent)
innstillinger. Funnene forklares med at aktuelle
kriser (sosial ulikhet, covid-19-pandemien, krig i
Europa) sammenfaller med og forsterker en gene-
rell tillitskrise i det demokratiske systemet.12

46.1 Forebygging av ekstremisme 
i Tyskland

I senere år har den tyske tilnærmingen til forebyg-
ging gått fra overvåkning og straffeforfølgelse til
demokratistyrking og sosialt samhold. Som det
ble sagt i kommisjonens møte med innenriksde-
partementet: «Folk må ha mulighet til å leve et
godt liv».13 Dette viser seg også ved at hovedan-
svaret for radikalisering og forebygging i Tysk-
land er fordelt mellom departementene Bundesmi-
nisterium des Innern und für Heimat (BMI), og
Bundesministerium für Familie, Senioren, Frauen
und Jugend (BMFSFJ).

En særskilt utfordring for Tyskland er at det er
en betydelig mangel på tillit til statlige aktører,
spesielt sikkerhetsmyndighetene i befolkningen,
noe som har sammenheng med den tyske histo-
riske arven etter en totalitær stat. Dermed aner-

kjenner myndighetene som arbeider på feltet, at
det ofte er uklart hvorvidt politiet er del av løsnin-
gen eller problemet.14

Tyskland er en forbundsstat hvor ulike Bun-
desländer, delstater, har stor grad av selvråderett.
Av alle land kommisjonen har besøkt, skiller
Tyskland seg ut ved at sivilsamfunnet og organisa-
sjonslivet tar og får et stort ansvar for ulike fore-
byggingsprogrammer, og at dette i mindre grad
gjøres av myndighetsaktører. Føderale program-
mer finansierer ulike forebyggende prosjekter
som utføres av frivillige organisasjoner over hele
Tyskland. De organiserer alt fra opplysningskam-
panjer om rasisme på skoler og arbeidsplasser til
exitprogrammet for radikaliserte i fengsler.15

Tyske føderale myndigheter arbeider også
med en «demokratifremmende lov» som skal for-
plikte regjeringen juridisk til å skape mer perma-
nente strukturer for sivilsamfunnets engasjement
mot ekstremisme og rasisme.16 Formålet med
loven er å styrke kampen for demokrati og mang-
fold og kampen mot ekstremisme og rasisme.17

Institutt for forskning på radikalisering og 
reintegrering

Deutschen Instituts für Radikalisierungs- und Dera-
dikalisierungsforschung (GIRDS) er det første
tyske forsknings- og nettverksinitiativet som

12 Zick, Küpper og Mokros 2023
13 Kommisjonens møte med Bundesministerium des Innern

und für Heimat (BMI), 13. april 2023

Boks 46.1 Demokratie leben!
«Demokratie leben!» er et føderalt program som
gir støtte til organisasjoner og aktiviteter som
legger til rette for at personer kan utøve og opp-
rettholde en demokratisk kultur på lokalt nivå.
Programmet støtter prosjekter over hele Tysk-
land som utvikler og prøver ut nye ideer og har
innovative tilnærminger til å fremme demokrati,
mangfold og forebygging av ekstremisme. Pro-
grammets tre pilarer er å fremme demokrati,
skape mangfold og forebygge ekstremisme.1
Programmet finansierer 16 demokratisentre for-
delt på alle delstatene.

«Vårt demokrati må fylles med liv hver dag på
nytt. Det trenger mennesker som lever, opp-
rettholder og former demokratisk kultur. Det
føderale programmet «Levende demokrati!»
har blitt skapt for å styrke disse menneskene.»
(Bundesministerium für Familie, Senioren,
Frauen und Jugend, u.å.-b)2

1 Bundesministerium für Familie, Senioren, Frauen und
Jugend, u.å.-b

2 Uoffisiell oversettelse av kommisjonens sekretariat

14 Kommisjonens møte med de føderale sikkerhetstjenestene
i delstaten Berlin, 13. april 2023 

15 Kommisjonens møte med Bundesministerium des Innern
und für Heimat (BMI), 13. april 2023

16 Kommisjonens møte med Bundesministerium für Familie,
Senioren, Frauen und Jugend, 13. april 2023 

17 Kommisjonens møte med Bundesministerium für Familie,
Senioren, Frauen und Jugend, 13. april 2023



328 NOU 2024: 3
Kapittel 46 Felles innsats mot ekstremisme: Bedre vilkår for det forebyggende arbeidet

arbeider ene og alene med teori og praksis i det
forebyggende og deradikaliserende arbeidet.
GIRDS er en uavhengig, nonprofitorganisasjon.

GIRDS har i samarbeid med Kompetenzzentrum
zur Koordinierung des Präventionsnetzwerks gegen
(islamistischen) Extremismus (KPEBW) i delstaten
Baden-Württemberg nylig utviklet en håndbok
med anbefalinger for beslutningstakere og prakti-
kere. I håndboken pekes det på at det mangfoldige
landskapet innenfor forebyggende arbeid i Tysk-
land sjelden har vært gjenstand for evaluering. Den
«tyske føderalismen» og det komplekse finansier-
ingslandskapet for sivilsamfunnsprogrammer inne-
bærer videre at felles standarder og definisjoner
ikke er lett å innføre, hevder håndbokens forfatter
og direktør for GIRDS, Daniel Köhler.18

As a consequence, the counter-extremism situat-
ion falls short of all academic standards with
regard to quality benchmarks, transparency and
evaluation. (Counter Extremism Network
Coordination Unit, 2016, s. 10)

For too long a variety of civil-society implementers,
in their battle to secure programme funding, have
sought to shield their own unique identifiers from
transparent substantive scrutiny and thus thwar-
ted substantive developments and the establish-
ment of standardised methods. (Counter Extre-
mism Network Coordination Unit, 2016, s. 43)

Rasisme

Tyske myndigheter har i senere år rettet mer opp-
merksomhet mot rasisme. Dødelige rasistiske
angrep utført av NSU og terrorangrepene i Halle
og Hanau har bidratt til dette.19

I 2020 besluttet Forbundsdagen å etablere nasjo-
nal monitorering av diskriminering og rasisme,
Nationaler Diskriminierungs- und Rassismusmonitor
(NaDiRa). Hensikten var å undersøke årsaker til
rasisme i Tyskland samt utbredelsen og konsekven-
sene av rasismen. Monitoreringsoppgaven ble lagt
til forskningsinstitusjonen Deutsche Zentrum für
Integrations-und Migrationsforschung (DeZIM).20

Studien om rasistiske realiteter21 var åpningsstu-
dien til NaDiRa og den første tyske studien som hel-
hetlig belyste hvordan ulike sosiale grupper håndte-
rer rasisme.22 90 prosent oppga at rasisme er en
realitet i Tyskland. 22 prosent oppga at de har før-
stehåndserfaring med rasisme.23 Funnene viste
også at mange anser strukturell og institusjonell
rasisme som et problem.24

I 2022 ble det for øvrig oppnevnt et rasismeom-
bud i Tyskland.25 Flere tiltak har blitt iverksatt i
regi av ombudet. Basert på kritikk etter NSU- og
Hanau-terroren om at berørte og ofrenes etter-
latte ikke ble ivaretatt, har det blitt etablert 32
kommunale rådgivingssentre for berørte av
rasisme. Som et grunnprinsipp er sentrene foran-
kret i lokale organisasjoner drevet av innvand-
ringsgrupper eller antirasistiske initiativer. For-
målet med dette er å garantere legitimitet.26

Læringspunkter fra Tyskland

Den tyske forbundsstaten kan vanskelig sammen-
lignes med norske forhold. Dette gjør at innretnin-
gen på arbeidet i Tyskland også er annerledes enn
i Norge. Kommisjonen registrerer imidlertid at
også Tyskland har arbeidet intensivt med forebyg-
ging av terror og ekstremisme de senere årene,
og at sivilsamfunnet er en viktig aktør. Kommisjo-
nen merker seg også at Tyskland arbeider aktivt
med den bredere ekstremismen.

18 Counter Extremism Network Coordination Unit 2016

Boks 46.2 Media Scouts
Media scouts er basert på en peer learning til-
nærming, der ungdommer læres opp om rele-
vante spørsmål og utfordringer med internett,
sosiale medier og gaming for å formidle dette
videre til andre ungdommer. Ungdommene
myndiggjøres og får tillit, men også støtte fra
kompetente og ansvarlige voksne.1

1 Kuttner u.å.; Medienscouts NRW u.å.

19 Deutsches Zentrum für Integrations- und Migrationsfor-
schung 2022

20 Deutsches Zentrum für Integrations- und Migrationsfor-
schung u.å.

21 Rassismusmonitor u.å.
22 Rassismusmonitor u.å.
23 Rassismusmonitor u.å.
24 Deutsches Zentrum für Integrations- und Migrationsfor-

schung 2022
25 For mer informasjon, se Die Beauftragte der Bundesregier-

ung für Migration og Die Beauftragte der Bundesregier-
ung für Antirassismus u.å.-c

26 For mer informasjon, se Die Beauftragte der Bundesregier-
ung für Migration og Die Beauftragte der Bundesregier-
ung für Antirassismus u.å.-b; Oversikt over sentrene, for-
delt på delstater: Die Beauftragte der Bundesregierung für
Migration og Die Beauftragte der Bundesregierung für
Antirassismus u.å.-a
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Kapittel 47
Multilateralt samarbeid

Norge deltar aktivt i internasjonale organisasjo-
ner, koalisjoner og programmer mot terrorisme
og ekstremisme. Dette omfatter deltakelse og
representasjon i FN, EU, Europarådet, Organisa-
sjonen for sikkerhet og samarbeid i Europa
(OSSE), Den globale koalisjonen mot terrorgrup-
pen ISIL, Financial Action Task Force (FATF),
Interpol, Europol, Eurojust og andre internasjo-
nale organisasjoner og nettverk. Det bidrar til
blant annet informasjonsutveksling og policy-
utvikling. Det bidrar også til å forebygge og mot-
virke terror.1

Norge har et nært kontraterrorsamarbeid med
allierte i NATO, de nordiske landene og andre
europeiske land. Norge søker gjennom bi- og mul-
tilateralt samarbeid å forebygge terrorisme og å
motvirke de grunnleggende årsakene til terror.
Videre arbeider Norge for å motvirke terroristers
evne til å gjennomføre angrep både på tvers av
landegrensene og i konfliktområder der de er
aktive. Andre viktige bidrag til internasjonal ter-
rorbekjempelse er innsats mot terrorfinansiering,
eksportkontroll, arbeid for å forhindre spredning
av masseødeleggelsesvåpen og grensekontroll. I
tillegg ivaretar Norge sine forpliktelser i Wien-
konvensjonen om diplomatisk samkvem for å
beskytte andre staters utenriksstasjoner på norsk
jord mot sikkerhetstruende handlinger.

Norge deltar også i fora som dekkes av det
kommisjonen har definert som den brede ekstre-
mismen. Eksempler på dette er Europarådet, Edu-
cation Policy Advisors Network (EPAN), Demo-
krati, Inklusion og Sikkerhed (DIS) og Internatio-
nal Holocaust Remembrance Alliance (IHRA).
Sammen med partnere arbeides det for å
bekjempe marginalisering og diskriminering av
tros- og livssynsminoriteter.2

Norges deltakelse i internasjonale nettverk

Nedenfor følger omtale av flere internasjonale
nettverk og arenaer som Norge deltar i.

Nordic Safe Cities ble etablert i 2016 og er en alli-
anse av medlemsbyer i Norge, Sverige, Danmark,
Finland og Island. Gjennom jevnlige konferanser
møtes lokale aktører for å utveksle informasjon og
erfaringer i arbeidet for å skape trygge byer og mot-
virke polarisering, hat og ekstremisme.3

Strong Cities Network ble etablert 2015, i for-
bindelse med et møte i FN. Nettverket jobber med
å bygge og styrke samhandling mellom byer. Sam-
arbeidet er basert på tanken om at det er avgjø-
rende med lokal håndtering av hat, ekstremisme
og polarisering. Både Oslo og Kristiansand er
medlemmer av nettverket.4

Christchurch Call to Action (CCA) ble etablert i
2019 av New Zealands daværende statsminister
Jacinda Ardern og Frankrikes president Emma-
nuel Macron som følge av terrorangrepet i
Christchurch i New Zealand samme år. Norge har
støttet CCA siden opprettelsen.5 CCA omtales
ytterligere senere i dette kapittelet.

I FN leder Norge og Jordan Vennegruppen for
forebygging av voldelig ekstremisme.6 Gruppen
arbeider for økt oppmerksomhet om de bakenfor-
liggende årsakene til voldelig ekstremisme og ter-
rorisme gjennom dialog og erfaringsutveksling.7

Norge er medlem av Global Counter Terrorism
Forum (GCTF).8 Forumet ble opprettet på initia-
tiv fra USA og Tyrkia i 2011. GCTFs hovedformål
er å redusere sårbarheten for at personer radikali-
seres, samt å mobilisere ekspertise og ressurser
for å hindre, kjempe mot og straffeforfølge terror-
handlinger og rekruttering til terror.9

1 Justis- og beredskapsdepartementet 2022b
2 Kommunal- og moderniseringsdepartementet 2021

3 Nordic Safe Cities 2020
4 Strong cities network u.å.
5 Christchurch call u.å.
6 Prop. 1 S (2023–2024) 
7 Regjeringen 2019
8 GCTF 2022
9 GCTF 2022
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Financial Action Task Force (FATF) ble eta-
blert i 1989 og jobber med globale tiltak for å
håndtere hvitvasking og terrorfinansiering.
Norge har vært medlem siden 1991.10

Counter Terrorism Law Enforcement Forum
(CTLEF) er et amerikansk initiativ som ble arran-
gert for første gang våren 2022 i Berlin.11 Tema-
tisk er forumet avgrenset til høyreekstremisme.
Norge ved Justis- og beredskapsdepartementet
var sammen med USA vertskap for et møte i foru-
met i Oslo i juni 2023.

Nordisk nettverk for forebygging av ekstremisme
ble etablert i 2014 og skal blant annet sikre effek-
tiv informasjonsutvikling mellom de nordiske lan-
dene om forebygging av voldelig ekstremisme.
Norge deltar ved Justis- og beredskapsdeparte-
mentet.12

EU Internet Forum (EUIF) ble etablert i 2015
og håndterer ulike utfordringer, herunder trusler
på nett knyttet til terror og voldelig ekstremistisk
innhold.13 Norge deltar i forumet sammen med de
øvrige EU/EØS-landene. Se nærmere omtale
nedenfor.

Radicalisation Awareness Network (RAN) ble
opprettet i 2011 og er et EU-nettverk.14 Norge har
gjennom diverse representanter i førstelinjen del-
tatt siden oppstarten i de ulike RAN-arbeidsgrup-
pene, og Norge har også ledet noen av disse. RAN
har de siste årene etablert et RAN Policy Network
som er et forum på departementsnivå. Norge var
med på enkelte møter i oppstarten, men har ikke
fast plass i dette nettverket ettersom Norge ikke
er medlem av EU. Norge ved Justis- og bered-
skapsdepartementet har i 2023 blitt invitert til
enkelte konferanser som tredjeland.15

Andre aktuelle fora er The UN Counter-Terro-
rism Committee Executive Directorate (CTED),
Civil Society Action Network (ICAN) og European
Coalition of Cities against Racism ECCAR.

47.1 Samarbeidsfora og initiativer om 
ekstremisme på nett

En rekke aktører arbeider med å hindre at voldelig
ekstremisme spres på nett. Noen fora er opprettet
og ledet av teknologiselskapene selv, mens andre

fora er ledet av stater eller EU. I ulike internasjo-
nale samarbeidsfora møtes myndigheter, teknologi-
selskaper, sivilsamfunn og akademia for å disku-
tere utfordringene og bestemme hvordan man skal
håndtere at internett utnyttes til terrorformål.

EU Internet Forum

EU opprettet i 2015 et eget internettforum for å gå
i dialog med teknologiselskaper i arbeidet mot vol-
delig ekstremisme og radikalisering. Forumet gir
anbefalinger som kan redusere tilgangen til volde-
lig ekstremistisk innhold på nettet og styrke effek-
tive motfortellinger.16 EUIF var involvert i oppret-
telsen av Europols EU Internet Referral Unit (EU
IRU), som flagger terrorinnhold på nettet og gjør
plattformselskapene oppmerksomme på det. Etter
at Christchurch-angrepet i mars 2019 ble direkte-
sendt, vedtok EUIF EUs kriseprotokoll17 som
respons på den virale spredningen av voldelig
ekstremistisk innhold på nettet. EUIF har respon-
dert på den nye utfordringen fra voldelig høyreek-
stremisme og er i gang med å utarbeide en liste
over høyreekstreme grupper, symboler og mani-
fester som anses for å være skadelige for euro-
peiske liberal-demokratiske verdier og praksi-
ser.18 Hensikten er at teknologiindustrien skal
bruke listen som ressurs for innholdsmoderering.

Global Internet Forum to Counter Terrorism

I 2017 grunnla YouTube, Facebook, Microsoft og
Twitter Global Internet Forum to Counter Terro-
rism (GIFCT) for å hindre at terrorister misbru-
ker de digitale plattformene til medlemmene av
forumet.19 I samarbeid med Tech Against Terro-
rism-initiativet arrangerer GIFCT globale works-
hoper for teknologiselskaper, ikke-statlige organi-
sasjoner og offentlige organer fra hele verden.20

Tech Against Terrorism

Tech Against Terrorism (TAT) er et FN-støttet inter-
nasjonalt initiativ grunnlagt i 2017 for å bekjempe

10 FATF 2021
11 U.S department of state 2022
12 Meld. St. 16 (2022–2023)
13 European Commission 2019
14 European Commission u.å.-a
15 Korrespondanse mellom kommisjonens sekretariat og Jus-

tis- og beredskapsdepartementet, 24. juli 2023

16 European Commission u.å.-b
17 European Commission 2019
18 McNeil-Willson 2023
19 Global Internet Forum to Counter Terrorism u.å.
20 GIFCT har tatt utgangspunkt i Christchurch Call og

utviklet en database for deling av «hash»-verdier (eller digi-
tale fingeravtrykk) av terrorinnhold som kan brukes av
medlemmer og bransjepartnere. Databasen oppdateres
kontinuerlig av deltagende selskaper og gir støtte til min-
dre plattformer til å finne og respondere på terrorrelatert
innhold på deres plattformer



NOU 2024: 3 331
Felles innsats mot ekstremisme: Bedre vilkår for det forebyggende arbeidet Kapittel 47

terroraktivitet på internett. TAT utvikler verktøy
for å bistå store og mindre teknologiselskaper,
myndigheter og sivilsamfunn med å forbedre hånd-
teringen av terroristaktivitet på internett.21 TAT gir
råd til spillselskapene om hva de kan gjøre for å
minimere eksponering av ekstremisme i spillsam-
funn.

Christchurch Call to Action

Christchurch Call to Action (CCA) har som mål å
forhindre spredning av voldelig ekstremistisk pro-
paganda på sosiale medier og nettet for øvrig.
CCA er i dag et fellesskap av over 120 regjeringer,
nettbaserte tjenesteleverandører og sivilsamfunns-
organisasjoner som samarbeider om å eliminere
terror og ekstremistisk innhold på internett.22

Norge har støttet CCA siden opprettelsen i 2019.23

Gjennom støtten til CCA støtter Norge også
GIFCT.

United Nations Counter Terrorism Committee

I oktober 2022 vedtok FNs sikkerhetsråds antiter-
rorkomité den såkalte Delhi-erklæringen. Dehli-
erklæringen gir ikke-bindende råd til medlems-
land for å motvirke bruk av nye og fremvoksende
teknologier til terrorformål.24 Som medlem av
FNs sikkerhetsråd i perioden 2021–2022 stemte
Norge for erklæringen for terrorbekjempelse,
som inkluderte mål om å forhindre bruk av infor-
masjons- og kommunikasjonsteknologi til terror-
formål.

Dette samarbeidet har ført til internasjonale
samtaler og samarbeid om ikke-bindende råd til
forebygging og forhindring av voldelig ekstre-
misme på nett.

47.2 Internasjonalt nettverk med 
berørte

Støttegrupper og overlevende og etterlatte etter
terror og ekstremisme er sentrale deltakere i flere
internasjonale samarbeidsfora og i det globale

forebyggende arbeidet mot radikalisering og
ekstremisme. Internasjonalt samarbeid og erfa-
ringsutveksling mellom berørte og etterlatte i
ulike nettverk og fora er viktig. Direkte berørtes
erfaringer inngår i økende grad som sentrale
høringsinstanser og samarbeidspartnere for
beslutningstakere i det forebyggende arbeidet i
europeisk sammenheng. RAN har utgitt en hånd-
bok med tittelen Handbook: Voices of victims of ter-
rorism.25 Håndboken er en samling av anbefalin-
ger til Europaparlamentet og aktører som skal iva-
reta berørte. Støttegruppen etter 22. juli samarbei-
der med RAN på flere områder og deltar aktivt i
arbeidsgruppen Victims/survivors of terrorism
working group.26

One World Strong er en gruppe som ble oppret-
tet av direkte berørte etter terrorangrepet mot
Boston Marathon.27 I presentasjonen av gruppen
angis det at:

[…] One World Strong hopes to create a safe and
inclusive space where survivors can share their
experiences, offer mentorship, and inspire hope in
others who have been impacted by similar events.
Through their initiatives, One World Strong seeks
to empower survivors around the world, helping
them overcome the challenges they face and build
a better future for themselves and others. (One
World Strong Foundation, u.å.)

OSSE har fremhevet betydningen av å ta hensyn
til rettighetene og behovene til ofre for terro-
risme. Parlamentarikerforsamlingen i OSSE har i
en resolusjon understreket at en anerkjennelse av
ofrenes lidelser og tap er viktig i det forebyggende
perspektivet. Det er viktig å reagere på og for-
holde seg til terrorisme mot alle ulike grupper,
uten å skape forskjell i oppfølgingen, understre-
ker resolusjonen.28 Det skal ikke skapes noen
form for hierarki i måten det gis bistand og oppføl-
ging på.29

21 Tech Against Terrorism u.å.
22 Christchurch call u.å.
23 Utenriksdepartementet 2021
24 United Nations Security Council u.å.

25 De Saint Marc, Guglielminetti, Netten, Lacombe, van de
Donk, Galesloot og Woltman 2015

26 European Commission u.å.-c
27 One World Strong Foundation u.å.
28 Parliamentary Dimension of the Organization for Security

and Co-operation in Europe 2022
29 Organization for Security and Co-operation in Europe 2022
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FN har også en egen Group of Friends of
Victims of Terrorism, som er drevet av medlems-
landene, hvor også Norge er medlem.30 Gruppen
ble lansert sommeren 2019. Den skal ha en hel-
hetlig tilnærming til beskyttelse og promotering

av ofrenes rettigheter og snakke på vegne av
ofrene.31 FN har også arrangert konferansen UN
Global Congress on Victims of Terrorism. Denne
ble avholdt i New York i 2022.32 Temaene var
blant annet eksempler på god praksis i oppfølging
etter terrorhandlinger og på hvilke måter berørte
etter terror kan bidra til kampen mot terror ved
bruk av sin ufrivillige kompetanse.

30 Medlemsland er Afghanistan, Spania (Co-Chairs) Argen-
tina, Australia, Belgia, Belarus, Canada, Costa Rica, Egypt,
Frankrike, India, Indonesia, Irak, Israel, Italia, Kenya, Liba-
non, Mexico, Marokko, Nederland, New Zealand, Nigeria,
Norge, Polen, Qatar, Romania, Russland, Storbritannia,
Tadsjikistan, Tyrkia, Tyskland, Ukraina, De forente ara-
biske emirater, USA, Den europeiske union (EU) og Orga-
nisasjonen for islamsk samarbeid (OIC)

31 United Nations 2019
32 United Nations Office of Counter-Terrorism u.å.



Del VIII
Saksgjennomgang





NOU 2024: 3 335
Felles innsats mot ekstremisme: Bedre vilkår for det forebyggende arbeidet Kapittel 48

Kapittel 48
Innledning

Det er skrevet mye om radikaliserte nordmenn,
både i rapporter fra offentlige myndigheter, media
og i skjønnlitteratur. Særlig PSTs rapporter om
norske høyreekstreme og ekstreme islamister har
gitt innsikt i bakgrunnen til de norske ekstremis-
tene. Det finnes også flere publikasjoner om dem
som står bak angrepene i Norge de siste 15 årene.
Likevel er det mye man ikke vet, særlig om disse
menneskenes møte med tjenesteapparatet. En vik-
tig del av kommisjonens arbeid har derfor vært å
gå gjennom enkeltsaker om ekstremisme og
alvorlig kriminalitet.

Kommisjonen har gått grundig inn i 20 saker
og forsøkt å få et helhetlig bilde av livet til disse
menneskene. Gjennomgangen inkluderer opp-
vekst og bakgrunn, radikaliseringsprosess, krimi-
nalitet og soning samt tiden etter og eventuelle
forsøk på reintegrering. Gjennom lov om informa-
sjonstilgang m.m. for Ekstremismekommisjonen
har kommisjonen fått hjemmel til å innhente taus-
hetsbelagt informasjon i disse sakene. Kommisjo-
nen har gått bredt ut til en rekke aktører for å inn-
hente informasjon.

I saksgjennomgangen har kommisjonen sær-
lig sett på hvordan sakene er håndtert av tjeneste-
apparatet både før og etter den straffbare handlin-
gen, og hvilke læringspunkter som kan trekkes
fra sakene. En slik gjennomgang har ikke tidli-
gere blitt gjennomført, og arbeidet gir etter kom-
misjonens syn et viktig bidrag til forståelsen av
dem som radikaliseres til voldelig ekstremisme i
Norge, og som begår alvorlig kriminalitet, samt
hvordan de følges opp.

Funnene fra saksgjennomgangen underbyg-
ger og beriker forskning og annen eksisterende
kunnskap på feltet. Funnene nyanserer også
eksisterende kunnskap og «vedtatte sannheter»
om forebygging av ekstremisme. Sammen med
kunnskapen kommisjonen har innhentet og pre-
sentert i de øvrige delene av rapporten, begrun-
ner funnene fra saksgjennomgangen kommisjo-
nens anbefalinger.

Saksgjennomgangen har i tråd med mandatet
og de rettslige rammene for informasjonsinnhen-

tingen utelukkende handlet om voldelig ekstre-
misme.

Denne delen har tre kapitler. I delens første
kapittel omtales og drøftes mandat og regelverk,
mens det andre tar for seg metoden for saksgjen-
nomgangen. Til sist følger gjennomgangen av
sakene, kommisjonens funn og drøftelser av
disse.

48.1 Mandat for saksgjennomgangen

Av mandatet følger det at kommisjonen skal gjen-
nomgå og vurdere alvorlige saker som omhandler
ekstremisme. Formålet med gjennomgangen er å
gå dypere inn i hvordan radikalisering og ekstre-
misme oppstår, og å trekke lærdom fra sakene med
sikte på å forbedre det norske samfunnets evne til å
forebygge radikalisering og ekstremisme. Saks-
gjennomgangen skal, sammen med kommisjonens
øvrige arbeid, gi grunnlag for anbefalinger som kan
bidra til at radikalisering forebygges og i den for-
bindelse belyse hva de offentlige tjenestene tren-
ger i fremtiden for å hindre at lignende hendelser
skjer i fremtiden.

Av mandatet følger det at saksgjennomgangen
skal belyse en rekke forhold med et særlig søke-
lys på personenes radikalisering og tjenesteappa-
ratets håndtering. Kommisjonen belyser disse for-
holdene nedenfor i kapittel 50. I samme kapittel
følger kommisjonens drøftelser rundt de konkrete
spørsmålene mandatet reiser.

Det er forsket mye på hvorfor og hvordan per-
soner blir radikalisert.1 I saksgjennomgangen ser
kommisjonen nærmere på hvordan eksisterende
kunnskap stemmer med et utvalg saker i Norge.
Det er forsket mindre på hvordan voldelig ekstre-
misme kan forebygges.2 Innblikket kommisjonen
har fått i tjenesteapparatets arbeid med forebyg-
ging av voldelig ekstremisme, forhindret terror

1 Se del IV Radikalisering
2 Se del V Det forebyggende arbeidet mot radikalisering og

ekstremisme
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og reintegrering av radikaliserte i konkrete saker
er derfor et nyttig bidrag på et felt forskningen
sier mindre om.

Kommisjonen har i sitt arbeid med saksgjen-
nomgangen lagt vekt på at forebyggingsbegrepet,
ifølge mandatet, også omfatter «exitarbeid», rein-
tegrering og tilbakeføring til samfunnet etter straf-
fegjennomføring. Selv om spørsmålene saksgjen-
nomgangen skal besvare hovedsakelig retter seg
mot tiden før den straffbare handlingen skjedde,
har kommisjonen derfor også undersøkt tiden
etter.

Forholdene kommisjonen er bedt om å belyse
i saksgjennomgangen, bygger tilsynelatende på
en antakelse om at tjenesteapparatet direkte kan
påvirke en persons radikaliseringsprosess og
stoppe denne gjennom riktig og tidlig interven-
sjon.3 Dette premisset er det grunn til å nyansere.
Radikalisering er en kompleks og individuell pro-
sess der alt fra personlig sårbarhet til geopolitiske
forhold kan spille inn. I hvilken grad tjenesteappa-
ratet har mulighet til å forebygge eller forhindre
en radikaliseringsprosess, vil derfor variere mye
fra sak til sak.

Av mandatet følger det videre at saksgjennom-
gangen ikke skal granske ulike etaters håndtering
av enkeltsaker eller pålegge etatene ansvar. Man-
datet spør samtidig om det kan sies at det offent-
lige tjenesteapparatet har sviktet.4 Kommisjonen
har på denne bakgrunn konsentrert seg mest om
hvilke læringspunkter som kan trekkes ut av
sakene og hvilke strukturelle utfordringer som
eventuelt foreligger, og mindre om feil gjort av
enkeltaktører eller personer.

48.2 Regelverk

48.2.1 Tilgangsloven og rammene for utvalg 
av saker

Lov om informasjonstilgang m.m. for Ekstremis-
mekommisjonen, heretter «tilgangsloven» trådte i
kraft 20. desember 2022.5 Etter § 3 første ledd kan
enhver «uten hinder av taushetsplikt gi Ekstre-
mismekommisjonen de opplysningene som er
nødvendige for at kommisjonen skal kunne utføre
sine oppgaver». Av lovens forarbeider følger det at
noen av de aktuelle aktørene er ulike helsetje-
nester, skole, barnevern, sosialtjenester, kriminal-
omsorg og politi.6

Paragraf 3 første ledd andre setning begrenser
deling av opplysninger som kommer frem ved
kommunikasjonskontroll, som bare kan utleveres
dersom «de inngår i en rapport eller analyse og de
ikke inneholder individualiserende kjennetegn».
Kommisjonen kan etter § 3 tredje ledd ikke
pålegge noen å utlevere opplysninger, og kommi-
sjonen har taushetsplikt for taushetspliktbelagte
opplysninger som deles med kommisjonen, jf. § 4.

Ifølge tilgangslovens forarbeider kan kommi-
sjonen gjennomgå opptil 20 alvorlige saker om
ekstremisme.7 I alvorlighetskriteriet ligger det at
kommisjonen ikke kan gå inn i en sak med mindre
den hadde hatt alvorlige konsekvenser, for eksem-
pel ved at den personen saken gjaldt, hadde
begått eller forsøkt å begå alvorlige straffbare
handlinger. Det går videre frem av forarbeidene at
dette gjelder saker om terrorhandlinger eller
andre handlinger som faller inn under gjernings-
beskrivelsen i straffeloven kapittel 16 om folke-
mord, forbrytelse mot menneskeheten og krigs-
forbrytelse, kapittel 17 om vern av Norges selv-
stendighet og andre grunnleggende nasjonale
interesser eller kapittel 18 om terrorhandlinger
og terrorrelaterte handlinger. Kommisjonen kan
imidlertid også vurdere saker som gjaldt andre
straffbare forhold.

Av forarbeidene følger det videre at sakene må
gjelde lovbrudd som har en strafferamme på
minst seks år. Kravet til minst seks års straffe-
ramme innebærer imidlertid ikke at alle saker
som gjelder straffebestemmelser med en straffe-
ramme på seks år eller mer, kan bli valgt ut.
Departementet legger for eksempel til grunn at
en kroppskrenkelse som anses som grov, jf. straf-

3 For eksempel sier kommisjonens mandat: «hva som burde
blitt gjort fra ulike tjenester for å forhindre radikaliserings-
prosesser» og «hvorfor tjenestene ikke har klart å fore-
bygge i de tilfellene der de har blitt varslet eller har vært
oppmerksomme på personer som er i risiko for å bli radika-
lisert eller i risiko for å utføre ekstremistiske handlinger.»

4 Fra mandatet: «Mulige eksempler på svikt i det offentlige
tjenesteapparatets håndtering kan være manglende eller
mangelfull samhandling eller kommunikasjon mellom tje-
nester, mangelfullt regelverk, svak forståelse av eksis-
terende regelverk, manglende kunnskap, manglende risi-
koforståelse, svak eller hemmende organisasjonskultur, at
essensielle tjenester eller samordningsmekanismer er fra-
værende eller andre forhold. Kommisjonen skal blant annet
se på hvordan svikt kan oppstå i og mellom ulike etater,
sektorer og nivåer.»

5 Lov om informasjonstilgang m.m. for Ekstremismekommi-
sjonen 2022

6 Prop. 10 L (2022–2023)
7 Prop. 10 L (2022–2023)
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feloven § 272 første ledd bokstav e, ikke alene vil
kvalifisere for utvelgelse. Bestemmelsen omhand-
ler blant annet kroppskrenkelse som anses som
grov fordi den er motivert av fornærmedes hud-
farge, nasjonale eller etniske opprinnelse, eller
religion. Departementet legger videre til grunn at
heller ikke en overtredelse av straffeloven § 352
første ledd om grovt skadeverk alene vil kvalifi-
sere saken for utvelgelse. Særlig grovt skadeverk,
jf. straffeloven § 352 annet ledd, kan imidlertid
kvalifisere for utvelgelse. En overtredelse av straf-
feloven § 185 om hatefulle ytringer vil ikke alene
kvalifisere for utvelgelse siden strafferammen her
er tre år. Det samme vil gjelde en overtredelse av
straffeloven § 264 om grove trusler.

48.2.2 Kommisjonens erfaring med 
tilgangsloven

Tilgangsloven har vært et avgjørende og unikt
verktøy som har gitt kommisjonen mulighet til å
se helheten i sakene. Uten loven ville ikke kommi-
sjonen kunne gjennomført saksgjennomgangen.
Loven har i stor grad fungert etter sin intensjon.

Kommisjonen ble nedsatt sommeren 2022. Til-
gangsloven trådte i kraft først i slutten av desem-
ber 2022. Før dette kunne ikke kommisjonen inn-
hente informasjon og heller ikke behandle infor-
masjon som var offentlig tilgjengelig. For arbeidet
hadde det vært en stor fordel om loven var på
plass da kommisjonen startet sitt arbeid.

Som det følger av tilgangsloven § 3 tredje ledd,
kan kommisjonen ikke pålegge noen å dele infor-
masjon. Kommisjonen har derfor vært avhengig
av at tjenesteapparatet har ønsket å dele informa-
sjon. Mange aktører brukte lang tid på å vurdere
om og i hvilken grad de kunne dele informasjon
med kommisjonen, blant annet på grunn av usik-
kerhet om regelverket. Midt i april 2023 var over
20 aktører kontaktet, men ut over tilgang til straf-
fesaksdokumenter hadde kun én kommune delt
informasjon med kommisjonen. Derfor ba kommi-
sjonen om en utsettelse av overlevering av denne
rapporten, som ble innvilget av departementet i
juni 2023.

Selv om saksgjennomgangen tok noe lengre
tid enn det som opprinnelig var forventet, er
hovedbildet at de aller fleste aktørene kommisjo-
nen kontaktet, valgte å dele informasjon. I tilfeller
der informasjon fantes, men ikke ble delt, har
dette blitt begrunnet med sikkerhetshensyn, frykt
for at personen kan bli identifisert eller med at
deling av informasjon kunne skade eksisterende
tillitsrelasjoner.

Tilgangsloven og dens forarbeider satte gjen-
nom alvorlighetskriteriet og kravet om straffe-
ramme på seks år en høy terskel for hvilke saker
som kunne inngå i saksgjennomgangen. I kommi-
sjonens arbeid med utvalg av saker ble det tidlig
klart at de fleste sakene som nådde denne terske-
len, gjaldt mannlige ekstreme islamister fra Øst-
landet. Dette omtales nærmere nedenfor.

I mandatet blir kommisjonen bedt om å
beskrive hvordan sakene i utvalget skiller seg fra
saker der man har lyktes i å forebygge radikalise-
ring og ekstremisme. Tilgangsloven gir imidlertid
ikke hjemmel til å innhente taushetsbelagt infor-
masjon i tilfeller der man har lyktes med forebyg-
gingen. Denne informasjonen har derfor måttet
deles anonymt eller basert på samtykke. Det har
gjort at kommisjonen ikke har hatt tilgang på
samme type opplysninger som for sakene i saks-
gjennomgangen, noe som har vanskeliggjort sam-
menligningen. Tilfellene der man har lyktes med
det forebyggende arbeidet, er nærmere omtalt
ovenfor i del V. Hvordan sakene i utvalget skiller
seg fra sakene der man har lyktes med forebyg-
gingen, drøftes nedenfor.

48.3 Personvernkonsekvenser

Av tilgangsloven § 5 første ledd følger det at kom-
misjonen kan behandle personopplysninger i for-
bindelse med saksgjennomgangen. Etter § 5
tredje ledd er kommisjonen behandlingsansvarlig
etter EUs personvernforordning. Som forutsatt i
lovens forarbeider måtte kommisjonen gjøre en
personvernkonsekvensvurdering etter person-
vernforordningen artikkel 35.8 Formålet med en
slik vurdering er å sikre personvernet til dem som
blir registrert som en del av kommisjonens
arbeid.

Kommisjonen gjennomførte personvernkon-
sekvensvurderingen høsten 2022 med veiledning
fra Datatilsynet.

8 En slik vurdering skal etter personvernforordningen artik-
kel 35 nr. 7 inneholde (a) En systematisk beskrivelse av de
planlagte behandlingsaktivitetene og formålene med
behandlingen, herunder, dersom det er relevant, den beret-
tigede interessen som forfølges av den behandlingsansvar-
lige. b) En vurdering av om behandlingsaktivitetene er
nødvendige og om de er rimelige i forhold til formålene. c)
En vurdering av risikoene for de registrertes rettigheter og
friheter som nevnt i nr. 1 – konsekvenser for personopplys-
ningsvernet. d) Planlagte tiltak for å håndtere risikoene,
herunder garantier, sikkerhetstiltak og mekanismer for å
sikre vern av personopplysninger og for å påvise at denne
forordning overholdes, idet det tas hensyn til de registrer-
tes og andre berørte personers rettigheter og berettigede
interesser. (Datatilsynet u.å.)
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Hovedpunktene i kommisjonens personvern-
konsekvensvurdering kan oppsummeres slik:
1) Kommisjonen behandler personopplysninger

som medfører høy risiko for den registrertes
rettigheter og friheter.

2) Personsensitive opplysninger om straffesaker,
helse, familieforhold og annet som er gitt av de
registrerte i fortrolighet, vil bli brukt i kommi-
sjonens arbeid. Personopplysningene kan
også angå særlig sensitive opplysninger, slik
som etnisitet, trosretning, seksuell orientering
og politiske synspunkter.

3) En sammenstilling av en stor mengde sensi-
tive personopplysninger innebærer i seg selv
en betydelig risiko for den registrerte. Den
registrerte vil ikke bli varslet om behandlin-
gen, noe som begrenser personens mulighet
til å selv kunne verne sine rettigheter. Derfor
er det avgjørende at kommisjonen behandler
personopplysningene på en trygg og korrekt
måte.

4) Arbeids- og inkluderingsdepartementet har
gjennom lovarbeidet vurdert og vektet hensy-
net til den enkeltes personvern mot kommisjo-
nens formål om bedre forebygging av ekstre-
misme og radikalisering og konkludert med at
kommisjonen skal behandle slike opplysnin-
ger i den grad de er nødvendige for å oppfylle
kommisjonens mandat.

5) Følgende regler og tiltak er sentrale for å sikre
trygg behandling:
a. kommisjonen og Arkivverkets taushets-

plikt9

b. begrensning av tilgang til opplysninger
(innhold, tid og personkrets)

c. kassering av ikke-arkivpliktige dokumenter
d. forbud mot bruk av informasjonen i senere

rettssaker, jf. tilgangsloven § 6

9 Arkivverket overtar som behandlingsansvarlig etter at
kommisjonens arbeid er sluttført, jf. tilgangsloven § 5 
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Kapittel 49
Metode og informasjonsinnhenting

49.1 Utvalg av saker

Innenfor de rettslige rammene som er omtalt
ovenfor, har kommisjonen selv valgt hvilke saker
den ville gjennomgå. Kommisjonen har prioritert
saker som hver for seg og samlet kunne belyse
spørsmålene mandatet reiser, på en dekkende
måte. Det var også et mål å velge saker som repre-
senterer en variasjon i alder, kjønn og geografi,
selv om dette bare lot seg gjøre i begrenset grad.
Gjennomgangen omfatter saker om høyreekstre-
misme og ekstrem islamisme, som per i dag
utgjør de største truslene om ekstremistisk vold i
Norge.1 Sakene omfatter både personer som har-
vært en del av en ekstremistisk gruppe, og perso-
ner som hovedsaklig har handlet alene.

For å sikre at funnene fra saksgjennomgangen
er relevante for dagens forhold, er saker fra 2011
inkludert. På grunn av tidsbegrensingen falt noen
alvorlige saker utenfor saksgjennomgangen, slik
som det rasistisk motiverte drapet på Benjamin
Hermansen i Oslo i 2001. Denne saken er nær-
mere omtalt i kapittel 6.

I forarbeidene til tilgangsloven står det at saks-
gjennomgangen ikke er begrenset til saker der en
person er dømt etter straffeloven. Informasjon om
avgjorte saker er imidlertid mer tilgjengelig, og
kommisjonen har derfor primært sett på saker
avgjort i domstolene.

Av mandatet følger det at kommisjonen kunne
vurdere en eller flere saker som har funnet sted i
andre land, og som ikke gjelder norske borgere,
så lenge vurderingen kan gi nyttig kunnskap som
er overførbar til norske forhold. Etter kommisjo-
nens syn har norske saker størst nytteverdi for
utredningen. Kommisjonen har også vurdert det
til uforholdsmessig tid- og ressurskrevende å inn-
hente saker fra andre land. Det foreligger i tillegg
mer forskning på ekstremisme og terror i sam-
menlignbare europeiske land,2 mens det finnes

mindre systematisk forskning på norske ekstre-
mister. Tilgangsloven gir også hjemmel til å inn-
hente informasjon som det ikke ville vært mulig å
få fra andre land. Derfor er saksgjennomgangen
begrenset til norske saker i betydningen krimina-
litet begått av personer bosatt i Norge som er
etterforsket av norske myndigheter. Gjennomgan-
gen inkluderer både saker som gjelder terror og
terrorforsøk i Norge, og saker om annen alvorlig
ekstremistisk aktivitet Norge og utlandet, men
med tydelig forankring i Norge.

For å finne frem til sakene som skulle inklude-
res i kommisjonens utvalg, gjorde kommisjonen
flere søk etter aktuelle saker på Lovdata.no og
fikk på denne måten oversikt over de fleste saker
som oppfyller tilgangslovens kriterier, og som er
avgjort i norske domstoler etter 2011. Kommisjo-
nen kontaktet også PST, Politidirektoratet og alle
landets politidistrikter for å be om innspill til aktu-
elle saker. Kommisjonen fikk i liten grad innspill
om konkrete saker fra disse aktørene.

Basert på dette arbeidet ble det gjort et videre
utvalg av saker basert på blant annet alvorlighet,
tilgjengelig informasjon og ønske om variasjon i
alder, geografi og lignende. Utvalget endte til slutt
på 20 saker, som var øvre grense for antall saker
kommisjonen kunne gjennomgå i henhold til for-
arbeidene.

49.2 Informasjonsinnhenting 
og gjennomgang

49.2.1 Fremgangsmåte
I arbeidet med informasjonsinnhenting startet
kommisjonen med å be om straffesaksdokumen-
ter fra den aktuelle påtalemyndigheten, enten poli-
tidistriktet eller PST. Kommisjonen gikk gjennom
dommer, avhør og andre relevante dokumenter i
straffesakene for å finne frem til andre aktører
som kunne ha relevant informasjon, for eksempel
utlendingsmyndighetene, sosialtjenesten og bar-
nevernet. Kommisjonen sendte så innsynsfore-
spørsler til disse aktørene. Informasjon som ble

1 Se del II Ekstremisme og tilgrensende fenomener
2 Se omtale i del II Ekstremisme og tilgrensende fenomener

og del IV Radikalisering
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delt førte til at flere aktuelle aktører med mulig
nyttig informasjon ble identifisert og kontaktet.
Per oktober 2023 hadde kommisjonen sendt hen-
vendelser til rundt 65 aktører om sakene i utval-
get. Enkelte aktører ble kontaktet om flere eller
samtlige av sakene.

Kommisjonen har også gjennomgått åpne kil-
der, som dommer i andre straffesaker, mediesa-
ker, bøker og dokumentarer. Kommisjonen har i
arbeidet ettergått informasjonen i de åpne kildene
nøye og gjennomført triangulering med minimum
to kilder der det var mulig.

Kommisjonen har ikke forsøkt å komme i kon-
takt med personene i saksutvalget. En slik tilnær-
ming ville forutsatt betydelige ressurser og sik-
kerhetstiltak ettersom flere av personene fortsatt
er radikaliserte og potensielt farlige. Slike ressur-
ser og tiltak var det ikke lagt til rette for i kommi-
sjons arbeid. Kommisjonen anerkjenner at inter-
vjuer kunne belyst sider av sakene som ikke kom-
mer frem i andre kilder. De fleste personene i
utvalget har imidlertid fått lagt frem sitt syn i retts-
saker. Det kan også være problematiske sider ved
å la kjente ekstremister være premissleverandør
eller få definisjonsmakt i saker der de er siktet
eller dømt.

Kommisjonen har mottatt mest informasjon
skriftlig per post eller via Altinn. Det er stor varia-
sjon i hvor mye informasjon som forelå i de ulike
sakene. På det meste utgjorde dokumentasjonen i
én sak tusenvis av sider. Noe informasjon ble også
delt muntlig i møter og nedtegnet i referater.

Kommisjonen er bedt om å undersøke om det
har skjedd svikt i tjenesteapparatet. I noen saker
har det vært vanskelig å skaffe til veie informasjon
som gjør det mulig å vurdere om det har skjedd
en slik svikt, særlig i de eldste sakene. Ansatte
kan ha sluttet, og i flere saker var det få skriftlige
vurderinger og beslutninger. I den grad kommi-
sjonen har funnet slik informasjon i dokumenta-
sjonen den har fått, er dette beskrevet i omtalen av
tjenesteapparatets håndtering og vurderinger av
spørsmålene i mandatet.

49.2.2 Informasjon fra PST og politiet
Kommisjonen har fått innsyn i straffesaksdoku-
mentene fra PST eller politiet i alle de 20 sakene
som kommisjonen har gjennomgått.3 Straffesaks-
dokumentene kommisjonen har gjennomgått, har
vært omfangsrike. Sideantallet har variert fra ca.
3000 til over 15 000. Flere av sakene ble behandlet
i flere rettsinstanser.

Dokumentene som ga mest relevant informa-
sjon for kommisjonens arbeid, var dommene, per-

sonundersøkelser eller rettspsykiatriske vurderin-
ger der slike forelå, sakkyndigrapporter, avhør av
personen og vitneavhør av familiemedlemmer,
venner og aktører i tjenesteapparatet.

I tillegg til å ha gjennomgått straffesaksdoku-
mentene har kommisjonen i de fleste saker hatt
møter med relevante aktører i politidistriktene,
inkludert avsnittsledere og radikaliseringskon-
takter som har arbeidet med sakene. Disse
møtene har gitt nyttig informasjon om politiets
forebyggende arbeid rettet mot personen før og
etter hendelsen. Samtidig kom det frem i møter
at det i flere saker kunne være vanskelig å få et
klart bilde av historikken til en person og politi-
ets forebyggende arbeid, blant annet fordi infor-
masjon blir registrert på forskjellige måter av for-
skjellige personer i flere forskjellige fagsystemer.
I noen av sakene hadde det også vært mange
personalendringer. Mangel på slik historikk kan
også skyldes at noe informasjon i politiets
systemer skal slettes etter en gitt tid av person-
vernhensyn.

49.2.3 Særlig om PSTs forebyggende arbeid
Kommisjonen har fått tilgang til flere straffesaker
fra PST. Det har blitt gjennomført flere møter mel-
lom PST og kommisjonen, og PST har satt av både
tid og ressurser for å legge til rette for kommisjo-
nens arbeid på en god måte.

I tillegg til straffesakene ba kommisjonen om
informasjon om PSTs forebyggende arbeid. Kom-
misjonen ba blant annet om informasjon om kon-
takt med personen før den straffbare handlingen,
om det ble gjennomført bekymringssamtale eller
andre forebyggende tiltak. PST har gitt kommisjo-
nen informasjon om sitt forebyggende arbeid i
enkelte saker, men ikke godkjent dette til bruk i
kommisjonens rapport. Avslaget ble begrunnet
med at informasjonen i hovedsak er gradert, og at
det er et vanntett skott mellom det forebyggende
arbeidet og etterforsking/påtale. Det betyr at med
mindre informasjonen inngår i straffesaksdoku-
mentene4 eller det har fremkommet i informasjon

3 Straffesaksdokumenter inneholder normalt følgende kate-
gorier: 00 Personopplysninger 01 Påtegninger; 02 Anmel-
delse; 03 Beslutninger – pågrepet person; 04 Ransaking –
beslag – utkvittering; 05 Politirapporter; 06 Mistenkte/sik-
tede; 07 Vitner og fornærmet; 08 Tekniske undersøkelser –
dokumentasjon; 09 Elektroniske spor – økonomiske under-
søkelser; 10 Rettsbøker – oppnevninger; 11 Siktelser –
klausuleringer; 12 Vedleggsaker; 13 Korrespondanse; 14
Hovedforhandling – Tingrett; 15 Ankeforhandling – Lag-
mannsrett; 16 Ankeforhandling – Høyesterett.

4 PSTs avgjørelse om å etterforske noen av sakene viser til
PSTs forebyggende arbeid i forkant av beslutningen
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fra andre aktører, har kommisjonen ikke fått inn-
syn i hva PST har gjort i forkant av den straffbare
handlingen.

Selv om kommisjonen forstår at det er vanske-
lig for PST å dele informasjon om det forebyg-
gende arbeidet, har tjenestens beslutning likevel
medført en uheldig begrensing for utredningsar-
beidet. Kommisjonen har ikke hatt mulighet til å
vurdere det forebyggende arbeidet hos den aktø-
ren som har det tydeligste mandatet til å arbeide
forebyggende mot voldelig ekstremisme.

Kommisjonen har merket seg at PST allerede i
høringen til tilgangsloven i august 2023 gjorde
Arbeids- og inkluderingsdepartementet oppmerk-
som på denne problemstillingen. I tilgangslovens
forarbeider ble det fastsatt at kommisjonens med-
lemmer og sekretariat skulle sikkerhetsklareres.5
Ut over dette ble utfordringen med mulig bruk av
gradert informasjon i kommisjonens arbeid ikke
behandlet i forbindelse med lovarbeidet eller
øvrig tilretteleggelse av kommisjonens arbeid fra
departementets side. Kommisjonen og kommisjo-
nens sekretariat ble sikkerhetsklarert av PST høs-
ten 2022 og vinteren 2023. Kommisjonen hadde
imidlertid ikke kontor- eller møtefasiliteter som
tilrettela for behandling av gradert informasjon.

Med dette som bakgrunn er det kommisjo-
nens forståelse at dersom PST skulle delt informa-
sjon om sitt forebyggende arbeid, måtte PST ha
nedgradert den etterspurte informasjonen. Kom-
misjonen har ikke innsikt i om PST konkret vur-
derte slik nedgradering. Selv om PST har gitt en
saklig begrunnelse for sitt avslag, mener kommi-
sjonen at PST la seg på en svært forsiktig linje når
det gjelder informasjon om forebyggende arbeid
som er kjent for personen det gjelder, som for
eksempel en bekymringssamtale eller annen kon-
takt mellom personen og PST. Om en person
skulle kunne identifisere seg selv ut fra de uspesi-
fiserte og aggregerte opplysningene som kom-
mer frem nedenfor, og i tillegg koble sin straffe-
sak til en forebyggende sak, vil det forebyggende
arbeidet i form av kontakten allerede være kjent
for hen.

Kommisjonen legger til grunn at PST i mange
tilfeller vil ha kjennskap til norske ekstremister,
også før de begår en straffbar handling, og at
dette trolig inkluderer flere personer i kommisjo-
nens saksgjennomgang. PST benytter seg av et
bredt spekter av ulike forebyggende tiltak i møte
med disse sakene.6 Kommisjonen har imidlertid
ikke innsyn i hva som eventuelt er gjort fra PSTs

side før etterforskingsstadiet i sakene som inngår
i denne gjennomgangen.

49.2.4 Informasjon fra andre aktører og kilder
Kommisjonen har bedt om informasjon fra en
rekke offentlige instanser. I tillegg til politi og PST
er følgende instanser kontaktet: Skatteetaten (folke-
registeret), Utlendingsdirektoratet, Integrerings-
og mangfoldsdirektoratet, Arbeids- og velferdsdi-
rektoratet (Nav), Kriminalomsorgsdirektoratet og
kriminalomsorgen i enkelte regioner, flere fylkes-
kommuner (videregående skoler) og SLT/SaLTo,
skole, barnevern og sosialtjeneste i flere kommu-
ner og bydeler.

Kommisjonen har også kontaktet enkelte aktø-
rer i helsetjenesten. Kommisjonen har imidlertid
hatt høy terskel for å kontakte aktører i helsesek-
toren på grunn av deres særlig strenge taushets-
plikt.7 Personens helse har imidlertid ofte vært et
tema i forbindelse med straffesaken, og informa-
sjonen har slik blitt en del av kommisjonens kunn-
skapsgrunnlag.

Arbeidet med å innhente informasjon fra tje-
nesteapparatet utover straffesaksdokumentene
var meget tidkrevende. De fleste aktørene delte
likevel informasjon med kommisjonen til slutt. Fra
de ovennevnte aktørene har kommisjonen fått inn-
syn i informasjon om personens kontakt med tje-
nesteapparatet både før og etter hendelsen samt
informasjon om blant annet oppvekst, utdannings-
løp, arbeidsforhold, tidligere kriminalitet, institu-
sjonsopphold og økonomiske forhold.

Det meste av informasjonen har blitt delt med
kommisjonen i skriftlig form, ved innsyn i kli-
entmapper eller sammendrag av relevant informa-
sjon fra disse. Det har vært stor variasjon i hvor
mye relevant informasjon delte dokumenter har
inneholdt. Det har også vært stor variasjon mel-
lom ulike kontorer i samme etat, for eksempel
mellom Nav-kontorer i ulike bydeler eller kommu-
ner. Enkelte har delt hundrevis av sider, mens
andre har begrenset svaret til et par setninger. I
flere saker har kommisjonen også hatt møter med
aktørene, der de har ønsket det. Dette gjelder for
eksempel kriminalomsorgen.

Kriminalomsorgen har vært en viktig kilde til
informasjon om hva som har skjedd etter domfel-
lelse. Kriminalomsorgsdirektoratet har et særlig
ansvar for saker om radikalisering og voldelig
ekstremisme. Siden alle personene i saksutvalget
har hatt fengselsopphold, er informasjonsgrunnla-
get omfattende. Derfor ble kommisjonen og direk-

5 Prop. 10 L (2022–2023) 
6 Se omtale av justissektoren i del V 7 Se kapittel 34 Taushetsplikt og informasjonsdeling
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toratet enige om en hybridløsning for informa-
sjonsinnhenting der informasjonen ikke ble til-
sendt, men heller formidlet fra kriminalomsor-
gens ulike fagsystemer i flere møter.

En annen viktig kilde til informasjon har vært
SLT eller SaLTo-koordinatorer. De fleste av disse
har imidlertid ikke fagsystemer hvor arbeidet
journalføres. Det forventes at de andre tjenestene
journalfører i sine fagsystemer. Under kommisjo-
nens informasjonsinnhenting kom det frem at
denne ordningen kan føre til at dokumentasjon og
notoritet mangler. I de sakene der koordinatoren
som hadde jobbet med personen hadde sluttet,
var det i liten grad mulig å finne informasjon om
det var gjort noe i saken og i så fall hva.

49.2.5 Kodebok og tidslinjer
Kommisjonen utviklet en kodebok for gjennom-
gang av innhentet informasjon.8 Kodeboken tok
utgangspunkt i kodeboken som ble brukt i Part-
nerdrapsutvalget9, og som opprinnelig ble utviklet
av Vatnar, Friestad og Bjørkly til et forskningspro-
sjekt om partnerdrap ved Oslo Universitetssyke-
hus.10 Kodeboken ble omarbeidet for å tilpasses
kommisjonens mandat.

Kodeboken ble brukt på alle sakene for å
sikre lik behandling. Et viktig formål med kode-
boken var å finne læringspunkter fra sakene. I
boken var det en rekke spørsmål om risiko- og
beskyttelsesfaktorer knyttet til blant annet opp-
vekst, familieforhold, økonomi, helse og tidligere
kriminalitet.

Kommisjonen har videre sett på hvordan radi-
kaliseringsprosessen gikk for seg, blant annet om
radikaliseringen var synlig for omverdenen. Kom-
misjonen har videre forsøkt å belyse hvordan tje-
nesteapparatet har håndtert saken, og hvilken
kontakt og informasjonsdeling det eventuelt har
vært mellom ulike aktører i tjenesteapparatet.
Endelig har kommisjonen søkt å identifisere hva
som skjedde etter at personen begikk eller for-
søkte å begå alvorlig kriminalitet.

Kodeboken hadde rundt 130 koder. Funnene
fra kodebøkene ble samlet i en felles oversikt.
Kodeboken ble revidert flere ganger i løpet av
arbeidet for at den skulle egne seg til å identifisere

den informasjonen kommisjonen var mest interes-
sert i.

I løpet av arbeidet ble det også utarbeidet tids-
linjer over sentrale hendelser i sakene. Disse tids-
linjene fulgte som et vedlegg til kodebøkene og ga
oversikt over sakenes kronologiske utvikling.
Tidslinjene hadde i hovedsak samme struktur
som tidslinjen i rapporten fra evalueringsutvalget
etter angrepet på Kongsberg.11

49.3 Kommisjonens vurdering 
av metoden og erfaring 
fra informasjonsinnhentingen

Overordnet mener kommisjonen at metoden som
har vært brukt, har gitt et godt grunnlag for å
svare på spørsmålene som saksgjennomgangen
ifølge mandatet skulle belyse. Innenfor de retts-
lige og administrative rammene kommisjonen var
underlagt, mener kommisjonen at det innsamlede
informasjonsgrunnlaget var så godt som det
kunne være.

Kodeboken og tidslinjene har vært svært nyt-
tige arbeidsverktøy og sikret systematikk i gjen-
nomgangen og likebehandling av sakene. Boken
var omfattende med til dels detaljerte spørsmål
med en viss grad av overlapp seg imellom.

Kommisjonens ønske om å inkludere saker
med en variasjon i alder, kjønn, geografi og type
ekstremisme har i praksis bare latt seg oppfylle i
begrenset grad. Det er en viss spredning i alder
og geografi, men de fleste er likevel yngre perso-
ner fra det sentrale østlandsområdet, og de fleste
har på et tidspunkt bodd i Oslo, selv om de har
vokst opp andre steder. Hva gjelder kjønn og type
ekstremisme, er det en klar overvekt av menn
som har sluttet seg til ekstrem islamisme. Dette
er fordi de fleste sakene som falt innenfor til-
gangslovens rammer, for eksempel deltakelse i
terrororganisasjon etter straffeloven § 136 a,
omhandler unge menn radikalisert til ekstrem
islamisme. Det finnes flere eksempler på vold og
hatkriminalitet begått av høyreekstreme som
ikke falt innenfor kommisjonens hjemmel for
informasjonsinnhenting. Vold og hatkriminalitet
fra høyreekstreme og radikalisering til denne
ekstreme retningen er imidlertid utdypet i kapit-
tel 6 Ytre høyre og høyreekstremisme og del IV
Radikalisering.8 Se vedlegg 3

9 NOU 2020: 17 
10 Vatnar, Friestad og Bjørkly 2017 11 Henriksen, Brenden, Hoel, Kruke og Myhrer 2022
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Kommisjonen fikk inntrykk av at det i noen
saker manglet notoritet, altså at det ikke var godt
dokumentert hva som var gjort av hvem. Dette
var en utfordring for kommisjonens informasjons-
innhenting og kan trolig også være en utfordring i

det forebyggende arbeidet. Mange av sakene
strekker seg over mange år, og den institusjonelle
hukommelsen kan være svært viktig for å forstå
og observere endringer som kan tilsi at en person
har en negativ utvikling.
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Kapittel 50
Kommisjonens funn i saksgjennomgangen

50.1 Innledning

Kommisjonen har gjennomgått 20 saker som gjel-
der voldelig ekstremisme. Vilkårene for utvel-
gelse av saker, inkludert tilgangslovens rammer,
gjør at kommisjonens funn ikke nødvendigvis er
representative for personer som radikaliseres.
Kommisjonens kvalitative gjennomgang av sakene
gir likevel et verdifullt innblikk i saker som gjelder
radikaliserte individer som har vært involvert i
alvorlig kriminalitet.

Kommisjonen vil understreke at fravær av opp-
lysninger om et forhold ikke betyr at noe ikke har
skjedd eller er tilfelle. Det kan med andre ord
hende at det har vært flere risiko- og sårbarhets-
faktorer enn det som er kjent for kommisjonen.
Det kan ha foreligget flere bekymringstegn, og
det kan ha blitt gjort mer fra tjenestenes side.
Årsakene til at det ikke foreligger informasjon,
kan være mange. Det kan være at kommisjonen
ikke har sendt informasjonsforespørselen til aktø-
ren som har informasjonen, at vedkommende
aktør ikke har svart eller har valgt å ikke dele
informasjon med kommisjonen. Det kan også
mangle informasjon fordi saken ligger tilbake i tid
og det ikke er tilstrekkelig notoritet.

Selv om det ikke foreligger fullstendig infor-
masjon i sakene er informasjonstilfanget likevel
såpass omfattende at det gir et tilstrekkelig grunn-
lag for å trekke ut læringspunkter for det videre
forebyggende arbeidet mot voldelig ekstremisme.

På grunn av kommisjonens strenge taushets-
plikt er detaljerte eksempler fra sakene ikke inklu-
dert. Av samme grunn er sammenheng mellom
ulike faktorer i sakene ikke inkludert i fremstillin-
gen.

50.2 Deskriptive trekk ved sakene

Flertallet av sakene gjelder menn som er radikali-
sert eller har vært i radikaliseringsprosess til
ekstrem islamisme. To saker gjelder høyreekstre-
misme. Dette var de eneste to sakene i perioden

som involverte høyreekstreme og nådde terske-
len i tilgangsloven. To av sakene gjelder kvinner.
Personenes alder da den straffebelagte handlin-
gen fant sted, spenner fra 16 til 44 år, med en
median på 29 år. De fleste av personene er født
utenfor Norge eller har foreldre født i utlandet. I
15 av sakene var personen norsk statsborger. Av
dem som er født i utlandet, kom ni til Norge som
barn, mens tre kom som voksne. Seks hadde bak-
grunn som asylsøkere.

Som forutsatt i tilgangslovens forarbeider gjel-
der sakene brudd på straffebestemmelser med en
nedre strafferamme på seks år, herunder terror,
forsøk på terror, drap, angrep på de høyeste
statsmakter eller deltakelse i en terrororganisa-
sjon. I halvparten av sakene skjedde den straff-
bare handlingen i Norge, mens i den andre halv-
parten fant handlingen sted i utlandet eller en
kombinasjon av i Norge og utlandet. I tre av
sakene kom personen med trusler eller ga på
andre måter uttrykk for planer om å begå vold i
forbindelse med radikaliseringen før den straff-
bare handlingen.

50.3 Risiko-, sårbarhets- og 
beskyttelsesfaktorer

Ulike risiko-, sårbarhets- og beskyttelsesfaktorer
kan ha betydning for om en person radikaliseres.1
Risiko- og sårbarhetsfaktorer kan inkludere van-
skelige oppvekstsvilkår, løs tilknytning til arbeids-
livet og psykisk uhelse. Beskyttelsesfaktorer er
forhold som demper risikoen for å utvikle proble-
mer når risiko- og sårbarhetsfaktorer er til stede.
Dette kan for eksempel være stabile familierela-
sjoner og sosialt nettverk.

Nedenfor følger en gjennomgang av hvilke
slike faktorer kommisjonen har identifisert i saks-
gjennomgangen. Omtalen gjelder situasjonen før
den straffbare handlingen.

1 Se del IV Radikalisering
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50.3.1 Barndom og oppvekst
For personene som har vokst opp i Norge, har
kommisjonen fått tilgang til informasjon om perso-
nenes oppvekst. For personer som kom til Norge i
voksen alder, har opplysninger om personens opp-
vekst i all hovedsak vært basert på hva de selv har
delt i asylintervju, avhør i straffesaken eller lig-
nende. Informasjonen i disse sakene har derfor
vært mer ufullstendig og vanskelig å ettergå.

Med unntak av noen kortere institusjonsopp-
hold, for eksempel på barnevernsinstitusjon og
asylmottak, er hovedbildet at personene i saks-
gjennomgangen vokste opp sammen med sine
familier. I over halvparten av sakene opplevde
imidlertid personen å miste en omsorgsperson,
enten ved å bli skilt fra en forelder eller ved at en
forelder døde i personens barndom. I flere av
sakene var det også alvorlig sykdom hos en forel-
der som kan ha hatt betydning for personens
omsorgssituasjon.

I nær halvparten av sakene var det utfordrin-
ger ved personens omsorgssituasjon. I så mange
som åtte av sakene ble personene utsatt for vold
fra en eller flere omsorgspersoner i barndommen.
I noen få saker har aktører i tjenesteapparatet
reist spørsmål om det også kan ha skjedd seksu-
elle overgrep, men dette er ikke bekreftet. I de
fleste sakene hadde personen også hatt andre
opplevelser som kan være traumatiske, slik som
krig eller konflikt i hjemlandet, flukt, vold utover
familievold, mobbing eller andre krenkelser. I nær
halvparten av sakene fant kommisjonen informa-
sjon om tilpasnings- eller atferdsproblemer i per-
sonens oppvekst, fra utagering og slåssing på sko-
len til grov kriminalitet og rusbruk i ung alder. I
tre av sakene hadde personen vært involvert i
alvorlig voldskriminalitet før fylte 18 år. I nær halv-
parten av sakene forelå også informasjon om at
familien hadde økonomiske utfordringer i perso-
nens oppvekst.

50.3.2 Voksen alder
I voksen alder er hovedbildet at personene hadde
lav sosioøkonomisk status. Kun fem av personene
har fullført videregående skole. I tre saker hadde
personen begynt eller fullført høyere utdanning.
To andre hadde religiøs videreutdanning. På tids-
punktet da den straffbare handlingen ble utført,
var de fleste utenfor arbeidslivet, og ingen hadde
fast arbeid. I to tredjedeler av sakene forelå infor-
masjon om at personen var i en vanskelig økono-
misk situasjon. Over halvparten hadde mottatt en
form for ytelse fra Nav.

I 13 av sakene var personen uten partner eller
enslig, mens de øvrige personene var gift eller i
parforhold. I syv av sakene hadde personen
omsorgsansvar for barn og i fire av disse hadde
det vært utfordringer i denne relasjonen, for
eksempel kontakt med barnevernet. I over halv-
parten av sakene var det også utfordringer i for-
holdet til øvrig familie, for eksempel konflikter
med foreldre eller søsken. I to tredjedeler av
sakene fant kommisjonen informasjon om utfor-
dringer i personens sosiale liv før radikaliserin-
gen. Det kunne for eksempel være konflikter og
lite sosialt nettverk.

I seks av sakene hadde personene tidligere
utsatt andre for vold. Dette omfattet også familie-
vold. Over halvparten hadde tidligere begått kri-
minalitet, og en tredjedel av disse tilfellene gjaldt
voldskriminalitet.

I over halvparten av sakene forelå informasjon
om at personen har hatt psykisk uhelse, men få
personer hadde diagnostiserte psykiske lidelser. I
fire av sakene hadde personen vært suicidal eller
hatt selvmordstanker. Ingen av personene hadde
kognitive utfordringer eller hadde blitt diagnosti-
sert med psykisk utviklingshemming. I syv av
sakene hadde personen fysiske helseplager som
gjorde at hen hadde kontakt med helsevesenet.

Kommisjonen fant opplysninger om rusmis-
bruk i varierende alvorlighetsgrad i rundt halvpar-
ten av sakene, men det var få saker der personen
hadde et kjent og alvorlig rusproblem.

I noen få saker forelå det informasjon om at
personen hadde opplevd å bli utsatt for rasisme
eller diskriminering. I to tredjedeler av sakene
opplevde imidlertid personen seg krenket eller
utsatt på grunn av sin gruppetilhørighet. For dem
som ble radikalisert til voldelig islamisme, kunne
det for eksempel være at personen basert på opp-
slag i mediene eller kommentarfelt opplevde at
muslimer ikke var velkomne i Norge, eller for de
høyreekstreme at innvandrere «tar over» Norge
og Europa. For en del av sakene er det ikke klart
om opplevelsen av slike krenkelser også forelå før
radikaliseringen startet, eller om dette var en del
av radikaliseringsprosessen.

I de aller fleste sakene var personen religiøs
og kom fra en religiøs familie. I omtrent halvpar-
ten av sakene var personen interessert i politiske
spørsmål, innenfor områder som også hadde
betydning inn i radikaliseringsprosessen, for
eksempel engasjement for sivilbefolkningen i
Syria eller Palestina. I flere saker var personen
religiøs eller opptatt av slike spørsmål før hen ble
radikalisert. Dette intensiverte seg i radikalise-
ringsprosessen.
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50.3.3 Vurdering og læringspunkter om 
risiko-, sårbarhets- og 
beskyttelsesfaktorer

De fleste personene i saksgjennomgangen hadde
en rekke risiko- og sårbarhetsfaktorer. I flertallet
av sakene hadde ikke personene mange beskyt-
tende faktorer. Særlig påfallende er det at ingen av
personene var i fast arbeid da de utførte den
straffbare handlingen. Alle hadde en løs tilknyt-
ning til arbeidslivet, og de fleste var uten arbeid på
gjerningstidspunktet. Dette kan si noe om at Nav
kan ha en særlig viktig rolle i det forebyggende
arbeidet.

Selv om mange hadde flere risiko- og sårbar-
hetsfaktorer, er ikke bildet entydig. Noen av per-
sonene fremsto som ressurssterke og veltilpas-
sede før radikaliseringen. Ved nærmere ettersyn
har imidlertid også disse personene hatt negative
opplevelser som vold eller negativ sosial kontroll i
barndommen.

De fleste hadde et sosialt nettverk av venner
og familie som den primære beskyttende fakto-
ren, men i flere av sakene var det utfordringer i
disse relasjonene. Noen hadde også nære venner
og familiemedlemmer med fundamentalistiske
eller ekstreme holdninger. Disse relasjonene mis-
tet derfor sin beskyttende effekt.

50.4 Radikaliseringsprosessen

50.4.1 Personenes radikalisering
I de fleste sakene har personen blitt introdusert
for ekstremistisk tankegods fra familie, venner
eller bekjente. I et fåtall av sakene ble personen
radikalisert primært gjennom egne nettsøk, og
fant slik frem til ekstremistisk tankegods og andre
ekstremister på nett. Etter introduksjonen søkte
de fleste opp ekstremistisk innhold på nett og
flere deltok i samtaler og grupper med ekstremis-
tisk innhold på sosiale medier eller krypterte mel-
dingstjenester.

I over halvparten av sakene opplevde perso-
nen en krise eller enkeltstående negativ hendelse
i forkant av radikaliseringen som kan forstås som
en «kognitiv åpning».2 Dette kunne for eksempel
være at personen ble utsatt for en alvorlig volds-
hendelse, mistet jobben, opplevde alvorlig syk-
dom i familie eller fikk et brudd i relasjon med
ektefelle, partner eller barn.

Personene i saksutvalget var på ulike steder i
radikaliseringsprosessen da den straffbare hand-

lingen ble gjennomført. Mens enkelte var dypt
radikalisert og hadde vært det i mange år, gikk
det for andre relativt kort tid fra prosessen
begynte, til de ble involvert i alvorlig kriminalitet i
forbindelse med radikaliseringen. Personene var
mellom 15 og 44 år da radikaliseringsprosessen
antas å ha startet. Medianen var på 22 år. Det er
imidlertid vanskelig å sette eksakt starttidspunkt
for en slik prosess.

I de fleste av sakene var noen av tegnene på
radikaliseringsprosessen synlig for omgivelsene.
Blant annet kom radikaliseringen til uttrykk gjen-
nom endring av klesdrakt, aktiviteter, omgangs-
krets og ytringer. Over halvparten ga eksplisitt
uttrykk for aksept for bruk av vold for å oppnå
bestemte mål og ga uttrykk for hat mot personer i
ekstreme ideologiers fiendebilder. Gjennom per-
sonens aktivitet på til dels åpne sosiale medier kan
man i flere saker se en tydelig dreining mot den
ekstreme ideologien, for eksempel gjennom
uttrykkelig støtte til kjente ekstremister.

Personene som ble radikalisert til ekstrem
islamisme, inngikk i fysiske og digitale nettverk
med andre ekstremister, mens nettverksdimensjo-
nen er mindre fremtredende for de høyreek-
streme sakene. Samtlige personer i utvalget
hadde et fellesskap rundt eller kommunikasjon
med andre om sine fundamentalistiske holdnin-
ger, selv om voldsaspektet ikke nødvendigvis kom
til uttrykk. Åtte personer fikk også kontakt med
andre ekstremister gjennom reiser før den straff-
bare handlingen.

Blant de ekstreme islamistene var det enkelt-
personer som skilte seg ut som radikalisatorer
eller «entreprenører», og som har vært i kontakt
med flere av de andre personene i utvalget.3 Det
foreligger informasjon om at rundt halvparten av
personene i utvalget forsøkte å radikalisere andre.

To tredjedeler av personene trakk seg bort fra
tidligere venner, og flere ble en del av kjente,
ekstremistiske miljøer. I rundt halvparten av
sakene endret personens forhold til familien seg. I
mange av sakene sluttet personen på jobb eller
skole i radikaliseringsprosessen, enten av eget
valg, fordi de mistet jobben, eller på grunn av hel-
seutfordringer.

I de fleste sakene trekker personene selv frem
nasjonal eller internasjonal politikk som viktige
motivasjonsfaktorer. Hendelser eller politiske
beslutninger, for eksempel krig, Norges involve-
ring i konflikter, terrorangrep og lignende ser
også ut til å ha hatt betydning. Mange som er
dømt for å ha sluttet seg til IS, beskriver at Syria-

2 Se del IV Radikalisering 3 Se omtale av typologi i del IV Radikalisering
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krigen og overgrepene mot sivilbefolkningen der
var en viktig motivasjon. I noen av sakene kom det
frem at personen opplevde at tilværelsen var
meningsløs før radikaliseringen.

I over halvparten av sakene skaffet personen
seg, eller forsøkte å skaffe seg, våpen, eksplosiver
og/eller beskyttelsesutstyr eller forsøkte å tilegne
seg kunnskap om anvendelse av slikt utstyr. Flere
av personene er dømt for å ha sluttet seg til IS i
Syria, og en del av innkjøpene ble gjort som forbe-
redelse til reisen som fremmedkriger.

50.4.2 Vurdering og læringspunkter om 
radikaliseringsprosessen

Kommisjonens funn viser at det for de fleste perso-
nene forelå indikasjoner på radikalisering som var
synlige for omgivelsene før den straffbare handlin-
gen. Selv om «sjekklistene» over bekymringstegn
som er omtalt i del IV Radikalisering, har noen
svakheter, viser saksgjennomgangen at de fleste
ikke radikaliseres i det skjulte, og at det er mulig å
identifisere faresignaler.

I en del av sakene ble personen introdusert til
den ekstreme retningen av familiemedlemmer.
Det kan være en betydelig utfordring i det fore-
byggende arbeidet. Hvordan hjelper man en per-
son ut av en ekstrem ideologi dersom familien
deler de samme synspunktene? I noen av famili-
ene ble det også sett på som positivt at personen
gikk bort fra tidligere kriminalitet og rusbruk og
heller gikk i en konservativ religiøs retning.

Selv om en del familie, venner og bekjente i
noen grad delte de ekstreme synspunktene, var
det også mange som reagerte negativt på perso-
nens radikalisering og forsøkte å gjøre noe med
det. Det var likevel få tilfeller der nærstående tok
kontakt med tjenesteapparatet, selv når de var
alvorlig bekymret. Dette er i tråd med internasjo-
nal forskning som viser at få familiemedlemmer
tar kontakt med politiet i slike saker. Kommisjo-
nen reiser spørsmål ved om dette ville sett anner-
ledes ut om det fantes et annet sted å henvende
seg utover politiet/PST når man har en slik
bekymring for en nærstående.

I noen saker forsøkte venner og familie å kon-
frontere eller argumentere mot de ekstreme syns-
punktene, men dette endte i flere saker med at
personen trakk seg unna eller skjulte sine hold-
ninger. Ettersom kommisjonen kun har hatt til-
gang til saker som endte i alvorlig kriminalitet,
sier ikke dette noe om slik intervensjon kan ha en
positiv effekt i andre saker.

Kommisjonen merker seg at de fleste, og sær-
lig de som ble radikalisert til ekstrem islamisme,

inngikk i fysiske nettverk og at introduksjonen til
den ekstreme ideologien kom fra personer de
kjente til. Selv om nettaktivitet også var en del av
bildet, er det etter kommisjonens syn viktig å ikke
undervurdere farepotensialet som ligger i de
fysiske nettverkene og de sentrale aktørene i slike
nettverk.

Kommisjonen merker seg også at mange opp-
gir engasjement for politiske saker eller konflikter
i andre deler av verden som en viktig motivasjon i
radikaliseringen. Det at de fleste personene er
religiøse eller kommer fra religiøse familier sier
etter kommisjonens syn noe om hvilken kunnskap
som er viktig å ha i det forebyggende arbeidet, for
eksempel blant dem som skal være mentorer.
Mens mange radikaliserte trolig vil ha stor nytte
av personer med sosialfaglig kompetanse som
mentorer ofte har, kan det i andre saker være mer
hensiktsmessig med en person med god kunn-
skap om religion, politikk og konkrete krig- eller
konfliktsituasjoner. Dette kan være særlig aktuelt
for de personene som skiller seg ut som «entre-
prenører» med lederroller og religiøs eller ideolo-
gisk autoritet i miljøet.

50.5 Tjenesteapparatets håndtering 
før hendelsen

Kommisjonen har vært særlig opptatt av om per-
sonens radikalisering har vært et tema i eventuell
kontakt med tjenesteapparatet, og om det ble satt i
verk tiltak eller tverretatlig samarbeid i denne
sammenheng (indikativ forebygging). Der det har
latt seg gjøre, har kommisjonen også undersøkt i
hvilken grad andre sårbarhetsreduserende tiltak
har blitt satt inn før radikaliseringen eller før den
ble kjent for tjenesteapparatet (selektiv forebyg-
ging).

Det er stor variasjon i sakene i utvalget med
tanke på personens alder, sårbarhet og risiko og
hvor vedkommende var i radikaliseringsproses-
sen. Mens noen var i en typisk radikaliseringspro-
sess da den straffbare handlingen ble begått,
hadde andre vært tungt radikalisert i mange år.
Hvilke tiltak som var meningsfulle i ulike saker,
varierer derfor i stor grad.

50.5.1 Kontakt og tiltak før hendelsen
I tre fjerdedeler av sakene var personene i kontakt
med politiet før den straffbare handlingen. Med
enkelte unntak handlet dette om kriminalitet uten
kjent tilknytning til personens radikalisering. I
rundt en fjerdedel av sakene tok andre kontakt
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med politiet med bekymring om personens radi-
kalisering eller relaterte forhold, for eksempel
gjennom anmeldelser. Ut fra informasjonen kom-
misjonen har, ble det kun i et fåtall saker satt i
verk forebyggende arbeid eller etterforskings-
skritt fra politiets side før den straffbare handlin-
gen. Dette kan skyldes arbeidsfordelingen med
PST. I en av sakene var ansvarsfordelingen mel-
lom politiet og PST uklar, noe som førte til at
ingen av aktørene fulgte opp saken.

PST har som beskrevet ovenfor ikke delt infor-
masjon om det forebyggende arbeidet i enkeltsa-
ker til bruk i kommisjonens saksgjennomgang.
Kommisjonen har derfor ikke grunnlag for å vur-
dere og trekke læring fra PSTs forebyggende
arbeid.

I halvparten av sakene forelå informasjon om
at personen hadde vært i kontakt med helsevese-
net. Kontakten gjaldt både psykisk og somatisk
sykdom. Informasjonen indikerer ikke at spørs-
mål om radikalisering har vært et tema i denne
kontakten. I en av sakene meldte en fastlege fra til
politiet om en alvorlig radikaliseringsbekymring.
Informasjonen kom imidlertid ikke fra personen
selv, men fra en pårørende. I en av sakene ønsket
politiet å jobbe forebyggende mot en person på
bakgrunn av bekymring om radikalisering. Poli-
tiet oppfattet at personen var under helsebehand-
ling og dermed på kjent sted, men personen skrev
seg ut og reiste ut av landet uten at det var kom-
munikasjon mellom politiet og helsetjenestene om
dette.

I en fjerdedel av sakene hadde personen vært
varetektsfengslet eller sonet i fengsel for andre
forhold før den straffbare handlingen. Kommisjo-
nen har ikke informasjon om at kriminalomsorgen
tok opp radikalisering, eller at særlige tiltak ble
iverksatt under tidligere fengselsopphold. Dette
gjaldt også der oppholdene var relatert til ekstre-
misme. Det kan delvis skyldes at oppholdene lig-
ger noe tilbake i tid, før ekstremisme var et sat-
singsområde for kriminalomsorgen slik det er i
dag. Kommisjonen mener likevel det er bemerkel-
sesverdig at radikalisering ikke ble vektlagt i en
sak som gjaldt alvorlig, terrorrelatert kriminalitet,
selv om forholdet ligger tilbake i tid.

Av personene i saksutvalget hadde 13 kontakt
med Nav i forkant av hendelsen, og cirka like
mange mottok ytelser eller bistand fra Nav. Perso-
nens radikalisering var i liten grad et tema i kon-
takten med Nav. I den grad radikalisering er nevnt
i dokumentasjonen kommisjonen har fått innblikk
i, har det vært korte beskrivelser av faktiske for-
hold, som at «personen oppholder seg for tiden i
Syria», eller at personens offentlige støtte til

ekstreme ideologier gjør det vanskelig å søke på
jobber. I en av sakene foreslo Nav at personen
kunne bytte navn for å unngå dette problemet. I to
av sakene var Nav involvert i å forebygge radikali-
sering i forkant av hendelsen. I disse sakene var
Navs rolle å bistå personen med sysselsetting. Det
forelå ikke informasjon om at Nav Grünerløkka,
som siden 2020 har fungert som et nasjonalt vei-
ledningspunkt, ble kontaktet i noen av sakene.

Med unntak av personer som kom til Norge i
voksen alder, har personene hatt kontakt med
skole- og utdanningsinstitusjoner. I noen få saker
hadde personen status som elev eller student på
gjerningstidspunktet. Personens radikalisering
var kun i et fåtall saker et tema i kontakten med
skole- eller utdanningsinstitusjon. Dette er ikke
overraskende ettersom radikaliseringen i de fleste
sakene startet etter at utdanningen var avsluttet. I
enkeltsaker var likevel skolen bevisst på at det var
en bekymring knyttet til personen, blant annet på
grunn av varsler fra medelever. I to av sakene ble
bekymringen drøftet mellom skoleansatte, men
det ble ikke tatt videre steg. I ettertid kan man
spørre i hvilken grad de ansatte ved skolen hadde
tilstrekkelig kunnskap til å gjøre en god vurdering
av saken, og om situasjonen ville vært annerledes
om de hadde tatt kontakt med relevante myndig-
heter for å få veiledning, typisk politiet, PST eller
RVTS.

I over halvparten av sakene hadde personen
vært i kontakt med barnevernet, enten som barn
(ni saker) eller som foresatt (tre saker). I en av
sakene er det informasjon om at barnevernet satte
i verk både generelle tiltak for å redusere perso-
nens sårbarhet og målrettede tiltak som følge av
en alvorlig radikaliseringsbekymring. Dette
skjedde i samarbeid med Nav, politiet og PST. Til-
takene gikk blant annet ut på å sikre bosted, tett
oppfølging og veiledning fra kontaktperson om
overgang til voksenlivet, samt jobbtiltak. I en
annen sak fikk barnevernet informasjon om radi-
kaliseringsbekymring knyttet til en mindreårig.
De henla saken raskt da det ikke ble ansett å være
omsorgssvikt i saken, og de oppfattet at bekymrin-
gen for personen ville bli fulgt opp av andre aktø-
rer i kommunen og politiet. Kommisjonen har
etterspurt informasjon om saken faktisk ble fulgt
opp, men har ikke fått svar.

I en tredje sak ba den mindreårige selv om
hjelp fra barnevernet. Hen bodde på asylmottak
for enslige mindreårige asylsøkere og ønsket
hjelp til å få bedre rammer i hverdagen for å klare
å fullføre videregående skole, for eksempel et
besøkshjem med trygge voksenpersoner. Den
kommunale barnevernstjenesten avslo søknaden
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fordi de mente at saken ikke kom inn under deres
ansvarsområde, og ba den mindreårige om å kon-
takte IMDi. Kommisjonen har vært i kontakt med
IMDi, men det foreligger ikke informasjon om
slik oppfølging. Kommisjonen kan ikke se hvorfor
ikke saken skulle falle inn under barnevernets
ansvarsområde.

I mange av sakene var personen over 18 år da
radikaliseringen begynte. Om personen hadde
hatt kontakt med barnevernet som barn, ville bar-
nevernet dermed ikke hatt en rolle i forebygging
av radikalisering. Samtidig kunne riktige tiltak fra
barnevernet i barndommen potensielt ha redusert
personens sårbarhet i voksen alder. I en av sakene
ble personen for eksempel utsatt for grov vold,
omsorgssvikt og andre krenkelser i hjemmet. Bar-
nevernet fikk imidlertid ikke medhold i begjæring
om omsorgsovertakelse, og barnet ble værende i
hjemmet.

I en annen sak hadde en ungdom en rekke
risiko- og sårbarhetsfaktorer som var kjent for
barnevernet. Ettersom terskelen for omsorgso-
vertakelse ikke var nådd, gikk barnevernstje-
nesten tilsynelatende ikke videre med saken.
Kommisjonen vet ikke om barnevernstjenesten
tilbød frivillige tiltak som ble avvist av foresatte,
men resultatet ble at barnet var uten aktivitetstil-
bud og nettverk. I en periode da hen var særlig
isolert, kom hen i kontakt med en eldre ekstre-
mist som påvirket hen til å begå den straffbare
handlingen. I andre saker har kommisjonen fått
kjennskap til alvorlige utfordringer i personens
omsorgssituasjon som må ha vært kjent for sko-
len, uten at det ser ut til at det har vært kontakt
med barnevernet. Disse personene var barn på
1980- og 1990-tallet.

I en av sakene der det var kontakt mellom per-
sonen og barnevernstjenesten på grunn av perso-
nens omsorgsansvar for barn, kom det frem opp-
lysninger om psykisk sykdom hos personen,
voldsutøvelse og tilknytning til personer i et
ekstremistisk miljø. Barnevernstjenesten tok like-
vel ikke selv kontakt med politiet på denne bak-
grunn når det skjedde vesentlig utvikling i barne-
vernssaken.

Ettersom mange av personene er født i utlan-
det og har fått behandlet sin oppholdstillatelse og
eventuell søknad om statsborgerskap, har over
halvparten av personene hatt kontakt med utlen-
dingsmyndighetene. Ut fra informasjonen kommi-
sjonen har innsyn i, har personenes radikalisering
ikke vært et tema for utlendingsmyndighetene før
den straffbare handlingen. I mange saker kan
dette skyldes at radikaliseringen skjedde lenge

etter at personen hadde fått oppholdstillatelse
eller statsborgerskap i Norge.

Personene har i liten grad hatt kontakt med
andre kommunale aktører før den straffbare hen-
delsen. Kun i to saker har kommisjonen informa-
sjon om at SLT- eller SaLTo-koordinator arbeidet
forebyggende før den straffbare handlingen og la
til rette for samarbeid mellom flere ulike aktører.
Av hensyn til kommisjonens taushetplikt er det
ikke mulig å gå i detalj om disse to sakene. De
som er ansatt i slike roller, er ofte ikke i direkte
kontakt med personen det gjelder. De har heller
ikke saksbehandlingssystemer.

50.5.2 Vurdering og læringspunkter om 
tjenesteapparatet før hendelsen

Av gjennomgangen ovenfor fremgår det at i den
grad personen var i kontakt med tjenesteappara-
tet, har radikalisering i liten grad vært et tema i
kontakten. Det er svært få saker hvor det er infor-
masjon om forebyggende arbeid før den straff-
bare handlingen. Her er det selvsagt en vesentlig
begrensning i saksgjennomgangen at den ikke
inkluderer informasjon fra PSTs forebyggende
arbeid. Dersom det hadde skjedd tverretatlig fore-
byggende arbeid i forkant, burde dette likevel
kunne leses ut fra dokumentasjonen fra de andre
aktørene. Ettersom radikalisering i liten grad har
vært et tema for tjenesteapparatet, har det også
vært lite informasjonsdeling mellom tjenestene
om radikaliseringsbekymring. I de sakene der
radikalisering har vært tematisert i kontakten
med tjenesteapparatet, har det i enkelte saker
vært en utfordring at det har vært uklar rolle-
forståelse og ansvarsfordeling.

I den grad aktørene deler informasjon, er det
særlig politiet og PST som har stått for dette. Det
stemmer godt med at disse aktørene har videre
adgang til å dele informasjon.4 I de sakene der
radikalisering har vært et tema for tjenesteappara-
tet utenfor PST og politiet, fremstår det som at ter-
skelen for å ta kontakt med politiet/PST har vært
høy. Hva dette skyldes, er ikke klart for kommisjo-
nen. Dels kan det skyldes manglende kunnskap
og fenomenforståelse, og dels kan det skyldes at
det mangler hjemler for å dele taushetspliktbelagt
informasjon når bekymringen er relativt vag. Det
kan også handle om at det oppleves som et dras-
tisk steg å kontakte politiet eller PST om en elev
eller klient. Det kan reises spørsmål om dette bil-
det ville sett annerledes ut om det var kjent at det
fantes andre enn politiet eller PST å henvende seg

4 Se omtale i kapittel 34 Taushetsplikt og informasjonsdeling
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til, der man kunne fått støtte og veiledning til å
håndtere konkrete saker. RVTS, som har en vei-
ledningsrolle overfor tjenesteapparatet, har ikke
vært nevnt i noen av sakene før den straffbare
handlingen.

I relativt få saker har tjenesteapparatet blitt
kontaktet som følge av bekymring om radikalise-
ring, noe som er interessant i lys av at tegn på
radikalisering i de fleste sakene var synlig for
omgivelsene. I rundt halvparten av sakene har
personen ikke eller i liten grad vært i kontakt med
tjenesteapparatet i radikaliseringsprosessen. Uten
slik kontakt eller «inngang» er det vanskelig å
komme i posisjon til å kunne tilby eller sette i verk
tiltak. Dette gjelder særlig dem som i forkant er
tilsynelatende velfungerende i samfunnet, men
også generelt for voksne personer.

For de yngre personene i utvalget var det flere
muligheter for å sette i verk forebyggende tiltak,
både for å redusere sårbarhet og for å ta tak i radi-
kalisering spesifikt. Ut fra informasjonen som
kommisjonen har fått tilgang til, er det likevel
flere eksempler på at åpenbart sårbare barn, blant
annet relativt nyankomne til landet fra konfliktom-
råder, burde fått en tettere oppfølging enn det de
fikk. Det kan være grunn til å spørre om barne-
vernet burde vært mer bevisst på og forstått pro-
blematikken. Barnevernet er imidlertid ikke den
eneste aktøren med et ansvar i disse sakene.
Utlendingsmyndigheter, integrerings- og boset-
tingsmyndigheter, helsemyndigheter, skole med
flere, må også være bevisste på utfordringen med
sårbare barn som kommer fra krig- og konfliktom-
råder. Også voksne personer som ankommer fra
krigs- og konfliktområder, vil potensielt ha mange
risiko- og sårbarhetsfaktorer. Særlig kommunen
og helsetjenestene kan spille en viktig rolle i å
fange opp sårbarhet og behov i disse sakene, sær-
lig innenfor psykisk helse.

Mange forebyggingstiltak i forbindelse med
radikaliseringsbekymring er rettet mot ungdom
og ikke mot voksne personer. Der det foreligger
tydelige og synlige indikasjoner på radikalisering
hos voksne, kan det reises spørsmål om tjeneste-
apparatet bør ha en mer proaktiv tilnærming.
Mange forebyggende tiltak er basert på frivillig-
het. Uten en etablert relasjon med personen kan
det være vanskelig å komme til med slike tiltak.

En aktør som skiller seg ut, og som kan ha et
større potensial i det forebyggende arbeidet er
Nav. Ettersom de fleste personene i utvalget sto
utenfor eller hadde en svak tilknytning til arbeids-
livet, er Nav en av aktørene som flest av perso-
nene hadde kontakt med. Basert på informasjon
kommisjonen har fått tilgang til, ble imidlertid

ikke radikalisering og ekstremisme diskutert i
kommunikasjon med personen. Det er usikkerhet
i Nav om hvilken rolle de kan og skal ha i slike
saker, og det er flere utfordringer knyttet til den
nasjonale veiledningstjenesten som er lagt til Nav
Grünerløkka.5 Kommisjonens funn bekrefter
dette. Det er grunn til å tydeliggjøre Navs mandat
på dette feltet og å styrke kompetansen og organi-
seringen av arbeidet i etaten.

Gjennom sakene kommisjonen har gjennom-
gått, fra 2011 og fremover, kan man se at det har
vært en tydelig utvikling i retning av mer opp-
merksomhet og kunnskap om ekstremisme og
radikalisering i disse årene. Politiets radikalise-
ringskontakter ble etablert i 2014, RVTS’ veiled-
ningsrolle i 2016 og det nasjonale veilednings-
punktet ved Nav Grünerløkka ble etablert i 2020.6

50.6 Privatpersoner og andre utenfor 
det offentlige tjenesteapparatet

I de fleste sakene var radikaliseringen mer eller
mindre synlig for omgivelsene. I en del av sakene
er det informasjon om at familie eller venner rea-
gerte negativt på personens utvikling og konfron-
terte personen, uten at dette hadde ønsket virk-
ning. I noen av sakene delte familien fundamenta-
listiske holdninger, mens noen oppfattet utviklin-
gen som et ungdomsopprør. I noen saker fore-
ligger det informasjon om at personens familie
syntes det var positivt at personen ble mer konser-
vativt religiøs og derfor gikk bort fra festing, rus-
bruk og annen kriminalitet. I den grad det ble
meldt fra til politiet, var dette i hovedsak fra ven-
ner. I én sak meldte en forelder fra til politiet.

I sakene der personen planla bruk av vold, ble
dette holdt skjult, selv om tegn på radikaliserin-
gen var synlig. Det kan ha gjort nærstående usi-
kre på om personens negative utvikling ville slå ut
i et straffbart forhold eller ikke, og det kan være
en grunn til at de ikke kontaktet politiet. Igjen kan
det være grunn til å reise spørsmål om et kontakt-
punkt utenfor politiet/PST kunne hatt betydning.

I noen få saker har kommisjonen informasjon
om at personen var i kontakt med andre personer
utenfor tjenesteapparatet, slik som religiøse
ledere i radikaliseringsprosessen. Noen av disse
forsøkte å påvirke personen til å gå bort fra funda-
mentalistiske forståelser av religion og religiøse
skrifter.

5 Se omtale i kapittel 29 Arbeids- og velferdsforvaltningen
6 Se del V Det forebyggende arbeidet mot radikalisering og

ekstremisme 
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50.7 Situasjonen etter den straffbare 
handlingen

50.7.1 Status etter hendelsen
Situasjonen for personene i utvalget etter hendel-
sen er sammensatt. Under soning varierer oppfør-
selen fra svært god til svært problematisk, inklu-
dert voldshendelser. Flere fremstår som fortsatt
radikaliserte under fengselsoppholdet og har for-
søkt å radikalisere andre under soning.

Mange har traumatiske opplevelser fra tidli-
gere i livet som fortsetter å prege dem under
soning og etter. Flere har også hatt nye opplevel-
ser som kan gi traumer, for eksempel under opp-
hold i IS-kontrollerte områder i Syria. Noen av
disse har fått diagnosen posttraumatisk stressli-
delse. Hovedbildet er at risiko- og sårbarhetsfak-
torene som forelå før hendelsen, fortsatt er til
stede og til dels med økt styrke, særlig hva gjelder
psykisk uhelse. For flere gjør den psykiske uhel-
sen det vanskelig eller umulig å fungere i jobb.
Det er også eksempler på personer som ble mer
sosialt isolert etter soning på grunn av ekstremis-
men og kriminaliteten de har begått. For dem,
som har fått mye oppmerksomhet i mediene er
det også vanskelig å komme seg videre, både sosi-
alt og med tanke på arbeid. For noen av de yngre
personene er bildet noe lysere, to av dem har tatt
utdanning under soning og har kommet i arbeid.

Mens noen av personene fortsatt soner lange
fengselsstraffer, er andre ferdig sonet. Enkelte
har begått ny kriminalitet etter løslatelse, men
hovedbildet er at denne ikke er av ekstremistisk
karakter. Mens flere tilsynelatende har trukket
seg bort fra det ekstreme miljøet, har andre blitt
observert sammen med kjente ekstremister,
inkludert dem som kan omtales som «entreprenø-
rer». Flere av personene som ikke er norske stats-
borgere, har blitt utvist, og noen av disse har blitt
uttransportert etter soning.

50.7.2 Tjenesteapparatets håndtering etter 
hendelsen

Tjenesteapparatets håndtering etter hendelsen
skiller seg fra før hendelsen ved at det i de fleste
saker er satt i verk tiltak, særlig fra politiet og kri-
minalomsorgens side. I de fleste sakene har krimi-
nalomsorgen arbeidet særlig med ekstremisme
og radikalisering og har brukt sine metoder for å
identifisere risiko- og sårbarhetsfaktorer. Krimi-
nalomsorgen pekte flere ganger i møte med kom-
misjonen på at de ikke har et risikovurderings-

verktøy, særlig i forbindelse med spørsmål om
personens fortsatt er radikalisert.

Kriminalomsorgen har vært særlig oppmerk-
som på om personene kunne komme til å radikali-
sere andre under fengselsoppholdet. For å gjøre
denne vurderingen har det vært nødvendig med
informasjon fra politiet eller PST. Kriminalomsor-
gen har også gjort egne observasjoner under
soning som grunnlag for tiltak. I de fleste sakene
ble informasjon delt i Infoflyt-systemet.7 Det er
interessant å merke seg at de såkalte «entreprenør-
ene» ofte har god oppførsel i fengselet, noe som
blir belønnet med større frihet og progresjon i
soning.

I flere av sakene var personen varetektsfengs-
let i lengre perioder før etterforskingen var full-
ført. I denne perioden kan det fremstå som at
kommunikasjonen med politiet og PST ikke alltid
har vært like god, og at kriminalomsorgen i noen
saker har opplevd å ikke ha nok informasjon til å
sette inn gode forebyggende tiltak. I enkelte saker
har varetektsperioden ført til at soningsperioden
ble svært kort eller avkortet i sin helhet, og det
ble dermed liten anledning til å komme med til-
tak.

I en del av sakene har personens plassering
vært et tema for kriminalomsorgen. For det første
er det viktig at personer som er siktet eller dømt
for denne typen kriminalitet, ikke soner sammen.
Kriminalomsorgen fikk i de fleste sakene informa-
sjonen de trengte for å ivareta dette hensynet,
men det var ikke alltid like klart i saker om vare-
tektsfengsling. Minst én person i saksutvalget
hadde eksplisitt bedt om å få sone med andre
ekstremister.

Plassering ble også brukt som et virkemiddel
for å skille personen fra ekstreme miljøer utenfor
fengselet eller for å sikre at personer som kunne
komme til å radikalisere andre, ikke fikk «fot-
feste» til å oppnå en slik posisjon i fengselet eller
fikk tilgang på andre personer som ble ansett å
være sårbare for radikalisering. Endelig ble plas-
sering brukt for å gi personer med ønsket utvik-
ling progresjon i soningen.

Kriminalomsorgen bruker også hjemlene for
kontroll av besøk og korrespondanse. Eksempler
på dette var at personer ikke fikk besøk av andre
ekstremister, eller at de ble nektet å kommunisere
med slike personer. Dette kunne både være perso-
ner de kjente fra før, eller personer som ønsket
kontakt på grunn av personens ekstreme overbe-
visning eller den straffbare handlingen. Der det
var grunn til å tro at personen kunne bli påvirket

7 Se kapittel 34 Taushetsplikt og informasjonsdeling
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negativt av familiemedlemmer eller andre nærstå-
ende, ble besøk eller elektronisk kommunikasjon
uten tilsyn nektet.

Personene som har sonet etter at kriminalom-
sorgens mentorordning kom på plass, har i hoved-
sak blitt tilbudt en mentor. Én sak skiller seg imid-
lertid ut. Selv om en relativt ung person var tilsy-
nelatende tungt radikalisert og det var risiko for at
vedkommende radikaliserte andre, har hen ikke
fått tilbud om mentor flere år inn i soningen og en
god stund etter at hen selv har gitt uttrykk for
ønske om mentor. Fra kriminalomsorgens side
ble det sagt at personen skulle vurderes for men-
tor, men at det på grunn av ressurshensyn ikke
var blitt gjort. De fleste som ble tilbudt mentor,
takket ja til dette, men ikke alle. De som ikke
ønsket mentor, begrunnet ofte dette med at de
ikke ønsket å drøfte dypt personlige spørsmål
med noen de ikke kjenner.

Fordi innholdet i mentorordningen er fortro-
lig, har kommisjonen kun fått et overordnet inn-
blikk i temaene i samtalene mellom mentoren og
personen i saksgjennomgangen. Viktige temaer
var ofte religion og politikk, men også relasjoner
til familie og eventuelle utfordringer. Der mentor
fungerte godt, var det ofte et ønske fra personen
om å fortsette med samme mentor etter løslatelse,
og i flere saker lot dette seg gjøre gjennom et sam-
arbeid med kommunen eller bydelen der perso-
nen skulle bo etter soning. I noen saker var det
imidlertid utfordringer i denne overgangen som
gjorde at mentor–mentee-relasjonen ble brutt.

I én sak hvor mentor først ble koblet på da per-
sonen ble løslatt, gjennom mentorordningen som
den aktuelle kommunen benyttet, fremstår det
som at mentoren ikke klarte å holde en profesjo-
nell avstand til personen. Det ser ut til at dette del-
vis skyldtes at mentor ikke fikk god eller tett nok
oppfølging og veiledning fra ansvarlige for men-
torordningen. Mentoren delte ikke radikalise-
ringsbekymringen som øvrige aktører i apparatet
rundt personen hadde, noe som kan ha gjort at de
mistet en viktig inngang for endringsarbeid rettet
mot personen. Denne saken ligger noen år tilbake
i tid, og kommisjonen har grunn til å tro at oppføl-
gingen av mentorer er bedre i dag.

I flere saker ønsker PST eller politiet en sam-
tale med personen med tanke på løslatelse. I en
del saker ble et slikt initiativ avvist av personen
fordi politiet eller PST ikke hadde tatt kontakt
under soning, men først tok kontakt ved løsla-
telse.

Da det nærmet seg løslatelse, ble det i mange
saker nedsatt et «oppfølgingsteam» der relevante
aktører fra tjenesteapparatet deltok, typisk poli-

tiet, PST, kriminalomsorgen, kommunen, Nav/
sosialtjeneste og eventuelt barnevernstjenesten. I
flere av sakene fungerte dette samarbeidet godt,
men det er også eksempler på at det var vanskelig
å få til et godt opplegg ved løslatelse på grunn av
dårlig samarbeid og uenighet om ansvarsforde-
ling mellom ulike aktører i de kommunale tjenes-
tene. I en sak endte det med at Nav tok hovedan-
svar for personen selv om hen var under 18 år og
det derfor hadde vært mer naturlig at barnevernet
tok hovedansvar. I en annen sak som gjaldt en
voksen person, fikk Nav en koordinerende rolle
som følge av at den aktuelle bydelen vurderte at
SaLTo-koordinator kun skulle jobbe med saker
som involverte personer under 18 år. Dette ble
senere endret, og SaLTo-koordinatoren fikk et
utvidet mandat.

I flere av sakene der personen ikke var norsk
statsborger, har det blitt reist spørsmål om utvis-
ning under soning. Dette initiativet kan for eksem-
pel komme fra PST i terrorrelaterte saker der det
kan være snakk om en vurdering av rikets sikker-
het. I noen av sakene der det blir fattet utvisnings-
vedtak, har også spørsmålet om returvern blitt
aktuelt.8 Det kan være svært utfordrende for både
kriminalomsorgen og andre deler av tjenesteappa-
ratet å få på plass gode tiltak etter endt soning der-
som det er uklart om personen skal løslates til det
norske samfunnet eller utvises. Dette blir ytterli-
gere vanskeliggjort av et utvisningsvedtak som
ikke kan implementeres på grunn av returvern. I
slike saker skal personen i utgangspunktet ikke
tilbys noen integrerende tiltak.

I sakene der det er aktuelt med prøveløsla-
telse, har også vilkårene for prøveløslatelse blitt
brukt i forebyggingsøyemed. I noen saker har
slike vilkår også handlet om meldeplikt til politiet,
og i denne sammenhengen har det vært mulig å
opprette en relasjon mellom personen og politiets
radikaliseringskontakt. Flere aktører har i den
sammenheng understreket viktigheten av eta-
blerte relasjoner som må vedlikeholdes. Etter en
eventuell prøveløslatelsesperiode er tjenesteappa-
ratet i stor grad avhengig av samtykke for å fort-
sette et forebyggende arbeid med personen.

50.7.3 Vurdering og læringspunkter etter 
hendelsen

Basert på informasjonen kommisjonen har fått til-
gang til, fremstår det som at kriminalomsorgen er
svært bevisst på personer som er dømt for krimi-
nalitet i forbindelse med voldelig ekstremisme, og

8 Se omtale i kapittel 3 Menneskerettslige rammer
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at det ved soning blir gjort gode faglige vurderin-
ger av dette. Kriminalomsorgen samarbeider også
godt med politiet og PST. Informasjonsdeling
gjennom Infoflyt-systemet er et sentralt virkemid-
del i denne sammenhengen. Under varetekts-
fengsling har imidlertid denne informasjonsdelin-
gen ikke alltid fungert like godt. Særlig for perso-
ner som sitter varetektsfengslet i lang tid, kan det
også være verdt å vurdere tiltak, for eksempel en
mentor. I noen saker vil dette ikke være aktuelt
fordi det vil kunne ha negativ effekt på etterfor-
skingen. Etter kommisjonens syn bør tiltak ved
langvarig varetektsfengsling likevel vurderes etter
avtale med etterforskingsledelsen.

Mentorordningen ser ut til å ha en positiv inn-
virkning på personens utvikling i flere saker.
Dette kan for eksempel komme til uttrykk i form
av uttalelser fra personen selv, som i noen av
sakene har beveget seg bort fra den ekstreme ret-
ningen. I hvilken grad dette tiltaket fungerer i den
enkelte relasjon, er imidlertid avhengig av en
rekke faktorer, inkludert personlig kjemi. I noen
saker ønsket ikke personen mentor fordi det inne-
bar å etablere en ny relasjon. Der det er forsvarlig,
bør det i slike tilfeller vurderes om en person som
allerede er i «posisjon», kan gis opplæring og
støtte for å påta seg en slik rolle. Etter hva kommi-
sjonen kjenner til, kan bydelen eller kommunen
frikjøpe en person hvis den personen har en tillits-
full relasjon og kan brukes inn mot vedkom-
mende. En slik person kan være en ungdomsar-
beider, miljøterapeut eller andre. Ved løslatelse
bør det så langt som mulig sikres en sømløs over-
gang mellom kriminalomsorgen og kommunens
mentorordning for å hindre brudd i denne relasjo-
nen. Det er videre svært uheldig dersom et men-
tortiltak som har fungert, ikke videreføres ved løs-
latelse av grunner som kommuneøkonomi eller
annet.

Etter endt soning og prøveløslatelsesperiode
vil personens kontakt med tjenesteapparatet
avhenge av samtykke fra personen det gjelder.
Derfor er det viktig å etablere gode relasjoner
med personen under soning og følge dem tett opp
etter løslatelse. Basert på sakene kommisjonen
har sett på bør eventuelle relasjoner til personen
søkes etablert i god tid før løslatelse.

Kommisjonen har sett flere eksempler på godt
samarbeid mellom tjenestene og tilpassede tiltak
etter endt soning. I de sakene der det har vært
utfordringer, har dette ofte handlet om uklarhet
og usikkerhet rundt roller og ansvarsfordeling.
Ingen av tjenestene har sett det som sin hoved-
oppgave å følge personene. Kommisjonen forstår

det slik at SLT og SaLTo som hovedregel er ment
å koordinere mellom tjenestene og ikke selv ha
direkte kontakt med personen, men dette varierer.
I slike situasjoner kan det fort bli personavhengig
i hvilken grad personen får god oppfølging, og om
relasjoner etableres og opprettholdes med sikte
på videre forebyggende arbeid og reintegrering.
Selv om alle saker er forskjellige, kan dette tilsi at
det bør være forhåndsdefinert hvem som har
hovedansvar for oppfølgingen etter løslatelsen.

Kommisjonen har sett eksempel på at barne-
vernet fant det vanskelig å jobbe med, og finne
forebyggende tiltak for, en mindreårig som kom
fra soning, og at andre aktører i tjenesteapparatet
måtte ta et større ansvar for å finne tiltak for den
mindreårige. Det er mulig at det hang sammen
med at vedkommende hadde en noe uavklart opp-
holdsstatus, men barnevernslovens bestemmel-
ser gjelder uavhengig av oppholdsstatus og hvil-
ken type straffbar handling personen har begått.9

For personer det kan være aktuelt å utvise, bør
vedtaket fattes og status avklares i god tid før løs-
latelse om det er mulig. Slik skal kriminalomsor-
gen, politiet og aktuelle kommunale tjenester
kunne jobbe med tilbakeføring til samfunnet og
forberede løslatelsen på en god måte dersom per-
sonen ikke skal utvises eller eventuelt blir vernet
mot retur og ikke skal interneres i påvente av
utsendelse. Å gi de ulike aktørene i tjenesteappa-
ratet god tid til å forberede løslatelsen vil gi et best
mulig utgangspunkt for det som allerede er en
vanskelig «limbo-situasjon», dvs. at hen er utvist,
men ikke kan returneres, og dermed i utgangs-
punktet ikke skal tilbys noen integrerende tiltak i
Norge. Kommisjonen vurderer at det i en slik situ-
asjon er viktig at tjenesteapparatet får nok tid og
gode forutsetninger for å kunne finne mulige til-
tak og et godt apparat rundt personen, og at det er
større risiko for at en person som opplever uklare
fremtidsutsikter og lite mening med tilværelsen,
igjen vil vende seg til ekstremismen.

50.8 Vurdering rundt spørsmålene 
i mandatet

I det følgende vil kommisjonen søke å besvare
spørsmålene i mandatet knyttet til saksgjennom-
gangen. Kommisjonens drøftelser av disse spørs-
målene er basert på funn og vurderinger som det
er redegjort for ovenfor.

9 Bufdir 2020 
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Hvordan og hvorfor har personen blitt radikalisert?

Saksgjennomgangen viser at det for både høyre-
ekstremisme og ekstrem islamisme er mange fak-
torer som spiller inn i den enkeltes radikalise-
ringsprosess. Både individuelle risiko- og sårbar-
hetsfaktorer som traumer i barndom og svak til-
knytning til arbeidslivet, tilhørighet til grupper
eller miljøer og forhold på samfunnsnivå som asyl-
tilstrømming eller konflikter i andre deler av ver-
den, for eksempel i Syria eller Palestina, spiller
inn. Om det siste punktet merker kommisjonen
seg særlig at engasjement for slike konflikter og i
kombinasjon med religiøsitet kan se ut til å ha gitt
unge voksne menn mening i en tilværelse som var
preget av opplevd meningsløshet og som manglet
struktur og retning.

Radikaliseringsprosessene er med andre ord
komplekse. Mange av risiko- og sårbarhetsfakto-
rene som kommisjonen har identifisert, kunne
også blitt brukt som indikatorer på annen krimina-
litet eller psykisk uhelse. Så hvorfor endte noen av
dem opp som ekstremister? Innenfor voldelig isla-
misme mener kommisjonen det er hensiktsmes-
sig å skille mellom ulike kategorier av radikali-
serte, i tråd med typologien omtalt i kapittel 21.
Mens de fleste personene i utvalget best kan klas-
sifiseres som «mistilpassede», er det en håndfull
som kan omtales som «entreprenører». Disse har
lederroller og inspirerer andre, rekrutterer og
fungerer som lim i nettverkene. I tillegg knytter
de kontakter til internasjonale ekstreme miljøer
og nettverk. Slik kommisjonen forstår sakene, har
noen få «entreprenører» direkte eller indirekte
hatt stor betydning for andres radikalisering.
Etter kommisjonens syn er det usannsynlig at
Norge ville sett like mange dømte etter terrorlov-
givningen og døde fremmedkrigere i Syria uten
disse «entreprenørene». For høyreekstremisme er
det for få saker til å gjøre tilsvarende analyse.

Hvorfor noen ender som «entreprenører»
innenfor voldelig ekstremisme, er vanskelig å si.
På samme måte som de som kan klassifiseres som
mistilpassede, har de risiko- og sårbarhetsfakto-
rer. De skiller seg imidlertid ut ved å ha mer
kunnskap om ideologi og religion, ha lederegen-
skaper og være intelligente og karismatiske.

Selv om det kan være vanskelig å forebygge at
slike personer får etablert seg i det norske sam-
funnet, er de etter kommisjonens syn godt mulig å
identifisere, blant annet på grunn av nevnte kjen-
netegn. Ettersom de spiller en viktig rolle for
andres radikalisering og oppslutning om voldelig
ekstremisme, mener kommisjonen at disse perso-
nene må prioriteres særlig høyt i myndighetenes

forebyggende arbeid. Kommisjonen har ut fra
saksgjennomgangen ikke grunnlag for å vurdere
om disse prioriteres av PST. I deler av politiet prio-
riteres det mellom saker, men kommisjonen for-
står det slik at det ikke finnes en felles prioritering
i Oslo politidistrikt, som har flest saker. I den grad
«entreprenørene» prioriteres, er det høyst usik-
kert om dette blir kommunisert til de andre
delene av tjenesteapparatet som er ment å ha en
rolle i det forebyggende arbeidet mot voldelig
ekstremisme.

Hvilke bekymringstegn for radikalisering forelå?

Kommisjonen anser at spørsmålet om hvilke
bekymringstegn som forelå i sakene, er besvart
ovenfor i omtalen av radikaliseringsprosessen.
Kommisjonen merker seg at selv om den har fått
opplyst at enkelte aktører i dag bruker ulike for-
mer for risikovurderingsverktøy, som omtalt i
kapittel 23.4, viser ikke dokumentasjonen som
kommisjonen har fått innsyn i, at slike verktøy er
tatt i bruk. Det er interessant med tanke på at
sakene er svært alvorlige. Kriminalomsorgen
gjentok også flere ganger i møte med kommisjo-
nen at de ikke har et slikt verktøy. Kommisjonen
har sett eksempler på tilfeller der en person har
blitt løslatt fra fengsel etter et godt tverrfaglig
samarbeid, men uten at man er sikker på hvor per-
sonen står i radikaliseringsprosessen.

Etter kommisjonens syn viser saksgjennom-
gangen at det kunne vært nyttig for aktørene å ha
et verktøy for å bedre forstå tegnene som er syn-
lige i radikaliseringsprosessen.

Hvorfor har ikke personer blitt stoppet i sin 
radikaliseringsprosess?

Selv om tegn på radikaliseringen var synlig for
omgivelsene, tok nærstående i liten grad kontakt
med de delene av tjenesteapparatet som kommi-
sjonen har fått innsyn i. Venner og familie rea-
gerte i noen saker negativt på personens radikali-
sering, men dette hadde tilsynelatende ikke
betydning. Det er viktig å understreke at dette
ikke betyr at slik intervensjon fra familie eller
andre ikke kan ha stor betydning i andre saker og
føre til at personer trekker seg bort fra ekstre-
misme eller ekstreme miljøer.

Der personen var i kontakt med tjenesteappa-
ratet før hendelsen, var ekstremisme i liten grad
et tema. I noen av sakene var ikke radikaliserin-
gen kjent for tjenesteapparatet, og de kunne der-
for ikke forventes å sette i verk forebyggende
arbeid. Der radikaliseringen var kjent eller det
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forelå tydelige tegn, men tjenesteapparatet likevel
ikke var opptatt av radikaliseringen, mener kom-
misjonen det kan skyldes manglende mandat på
området samt manglende kunnskap og verktøy til
å håndtere temaet.

I andre saker var det ingen kontakt med tje-
nesteapparatet som ga inngang til personen. En
del av personene i utvalget var imidlertid åpent
radikaliserte og var blant annet synlige i mediene.
Det legges til grunn at disse personene var kjent
for i alle fall politi og PST. Ut fra informasjonen
kommisjonen har, arbeidet politiet i liten grad
forebyggende mot disse personene før handlin-
gen på en måte som kunne ha påvirket radikalise-
ringsprosessen. Dette kan skyldes at det var PST
som hadde ansvaret for et eventuelt forebyggende
arbeid, uten at kommisjonen har innsyn i dette.
Med tanke på at alle personene i utvalget var
involvert i alvorlige straffesaker knyttet til volde-
lig ekstremisme, legger kommisjonen til grunn at
et eventuelt forebyggende arbeid ikke var vellyk-
ket, og at personen ikke kan sies å ha blitt stoppet
i sin radikaliseringsprosess.

Hva burde ulike tjenester gjort for å forhindre 
radikaliseringsprosessen?

Flere av personene i utvalget opplevde traumer,
vokste opp med dårlig omsorg og ble utsatt for
vold i sin barndom. Tjenesteapparatet klarte ikke
å sikre dem omsorg og beskyttelse mot overgrep,
også der informasjon om slike forhold var kjent
for de relevante myndighetene. Slike opplevelser
er ikke en indikator på at noen vil radikaliseres,
selv om det kan øke sårbarheten for radikalisering
eller andre typer utfordringer senere i livet. Det
enkelte barns rett på beskyttelse mot omsorgss-
vikt og overgrep er basert på barns iboende verdi,
og myndighetenes plikt til å hindre slike overgrep
handler ikke om kriminalitetsforebygging. Fun-
nene i kommisjonens gjennomgang sier likevel
noe om hvilke vidtspennende konsekvenser for
person og samfunn det kan ha når samfunnet svik-
ter på dette området.

I tiden før den straffbare handlingen har tje-
nestene som kommisjonen har hatt innsyn i, i liten
grad satt i verk forebyggende arbeid. Etter kom-
misjonens syn kan dette indikere at tjenesteappa-
ratet bør ha en mer proaktiv holdning og oppsøke
personer som er i radikaliseringsprosesser, for å
søke å etablere relasjoner. Det er PST som har det
lovfestede ansvaret for forebygging i disse
sakene, men mange forebyggende tiltak ligger
hos andre aktører. Selv om det er enkelte unntak,
er hovedinntrykket fra den informasjonen kommi-

sjonen har fått innsyn i, at i den grad PST har dre-
vet et forebyggende arbeid rettet mot disse perso-
nene i forkant av hendelsen, har andre aktører
som for eksempel Nav eller kommunen i liten
grad blitt involvert i dette arbeidet.

Om Nav eller kommunen skal iverksette even-
tuelle forebyggende tiltak rettet mot en person i
forkant av hendelsen, må det skje med personens
samtykke, og det vil alltid være en risiko for å bli
avvist. Etter kommisjonens syn er det imidlertid
god grunn til å likevel forsøke å etablere relasjo-
ner i slike saker. I noen saker kan man få på plass
tiltak som reduserer risiko- og sårbarhetsfaktorer,
for eksempel sysselsetting. I flere av sakene som
gjelder unge, søkende menn, kunne det også etter
kommisjonens syn ha vært verdt å prøve å få på
plass en mentor som kunne vært en motvekt til
det «entreprenørene» har å tilby. I tyngre saker
der det kan være fare for at personen begår krimi-
nalitet, kan etablerte relasjoner spille en viktig
rolle i å oppdage atferdsendring eller livskriser
som kan påvirke personens radikalisering nega-
tivt. Hvilken aktør som bør være den som tar slik
kontakt, vil måtte variere fra sak til sak og
avhenge av en rekke forhold, blant annet sakens
alvorlighet, men også personlig kjemi.

I noen få saker var det tverrfaglig samarbeid
rundt personen før hendelsen. Etter kommisjo-
nens syn kunne dette med fordel ha blitt gjort i
flere saker. Dette ville imidlertid forutsatt andre
mandater, strukturer og juridiske rammeverk enn
det som finnes i dag.

Hvordan skiller disse sakene seg fra saker der 
man har lyktes i å forebygge radikalisering 
og ekstremisme?

Saker der man har lyktes med å forebygge radika-
lisering og ekstremisme, er omtalt i del V. Selv om
det har vært utfordringer i arbeidet med å samle
opplysninger om vellykkede saker, har kommisjo-
nen identifisert flere faktorer som kjennetegner
godt forebyggingsarbeid. Disse inkluderer blant
annet tidlig intervensjon, tverretatlig samarbeid
og informasjonsdeling, relasjonsbygging og indi-
viduell tilpasning.10

Med få unntak har disse faktorene ikke vært
til stede i sakene i gjennomgangen i tiden før den
straffbare handlingen. Selv om kommisjonen tar
høyde for at den ikke har hele bildet av sakene,
blir det forebyggende arbeidet i disse sakene etter
kommisjonens syn ikke håndtert som et felles

10 Det vises til ytterligere omtale i kapittel 24.4 Saker der man
har lyktes med forebyggingen
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samfunnsoppdrag, slik det beskrives i for eksem-
pel regjeringens handlingsplan. Hvordan det ville
gått i disse sakene dersom slik tidlig og tverretat-
lig forebygging hadde blitt satt inn, er et åpent
spørsmål. Kommisjonen merker seg også at bildet
hva gjelder tverrfaglig samarbeid er annerledes
og mer positivt etter hendelsen.

Hvorfor har ikke tjenestene klart å forebygge i de 
tilfellene der de har blitt varslet eller har vært 
oppmerksomme på personer som er i risiko for å bli 
radikalisert eller i risiko for å utføre ekstremistiske 
handlinger?

Basert på materialet kommisjonen har fått innsyn
i, har det generelt vært få varsler om radikalise-
ring. Der det har foreligget slike varsler, for
eksempel til politiet, har det vært en utfordring å
skille disse fra andre, lignende saker. I et tilba-
keskuende perspektiv kan man identifisere fare-
signalene, men kommisjonen har ikke grunnlag
for å si at disse sakene skilte seg ut på en måte
som indikerte at denne personen ville begå alvor-
lig kriminalitet. I enkelte saker har det blitt varslet
om en alvorlig radikaliseringsbekymring til aktø-
rer utenfor politi og PST uten at dette har ført til
noe. Etter kommisjonens syn skyldes dette trolig
mangel på kunnskap om voldelig ekstremisme og
en høy terskel fra enkelte aktørers side for å invol-
vere politi og PST.

I sakene der politiet eller PST ble varslet om at
det var en risiko for at personen ville utføre
ekstremistisk vold, for eksempel fra andre lands
myndigheter, har personen faktisk blitt stoppet og
angrep avverget. Dette gjelder også i saker der
norske myndigheter selv har blitt oppmerksomme
på en slik risiko. Det finnes imidlertid også
eksempler på at myndighetene har vært oppmerk-
somme på en slik risiko uten å ha klart å stoppe
det. Kommisjonen viser her til evalueringsrappor-
tene etter angrep og terror i Norge som har
behandlet disse spørsmålene grundig.

I hvilken grad og eventuelt på hvilken måte har det 
offentlige tjenesteapparatet sviktet i sin håndtering 
i forkant av disse sakene som har hatt betydning for 
radikaliseringsprosesser?

Kommisjonen har hatt særlig oppmerksomhet på
hva man kan lære av sakene, heller enn å peke på
feil gjort av enkeltaktører. Spørsmålet om eventu-
ell svikt i tjenesteapparatet er imidlertid stilt
eksplisitt i mandatet. Etter kommisjonens syn er
dette et særlig utfordrende spørsmål. Med «svikt i
det offentlige tjenesteapparatets håndtering» for-

står kommisjonen at offentlige myndigheter ikke
har gjort det de er satt til å gjøre, og som er innen-
for deres (lovfestede) mandat og ansvarsoppgaver
i saker som gjelder radikalisering og voldelig
ekstremisme.

I mandatet står det at «eksempler på svikt i det
offentlige tjenesteapparatets håndtering kan være
manglende eller mangelfull samhandling eller
kommunikasjon mellom tjenester, mangelfullt
regelverk, svak forståelse av eksisterende regel-
verk, manglende kunnskap, manglende risikofor-
ståelse, svak eller hemmende organisasjonskul-
tur, at essensielle tjenester eller samordningsme-
kanismer er fraværende eller andre forhold. Kom-
misjonen skal blant annet se på hvordan svikt kan
oppstå i og mellom ulike etater, sektorer og
nivåer.»

Med enkelte unntak peker de fleste av disse
eksemplene på mulige svikt hos de enkelte aktø-
rene i tjenesteapparatet. Som kommisjonen kom-
mer tilbake til nedenfor, er det identifisert slike
svakheter i noen enkeltsaker.

Etter kommisjonens syn har den sentrale svik-
ten imidlertid skjedd på et strukturelt og overord-
net nivå. Ifølge regjeringens handlingsplan mot
radikalisering og voldelig ekstremisme er tidlig
forebygging av voldelig ekstremisme et felles
samfunnsprosjekt der en rekke aktører skal bidra.
Hovedinntrykket fra saksgjennomgangen er at
dette ikke skjer i praksis. Etter kommisjonens syn
skyldes dette særlig mangel på tydelige mandater,
samarbeidsarenaer og juridiske rammeverk.

Som beskrevet har kommisjonen ikke fått inn-
syn i PSTs forebyggende arbeid. For de andre
aktørene, der kommisjonen faktisk har fått inn-
syn, er det ikke gitt lovfestet mandat. Politiet har
gjennom radikaliseringskontaktordningen blitt
instruert til å arbeide på feltet, men ansvarsforde-
lingen mellom politiet og PST er uklar.11 Kommu-
nene, som etter handlingsplanen mot radikalise-
ring og voldelig ekstremisme har en viktig rolle i
arbeidet, har heller ikke fått et lovfestet mandat
eller annet grunnlag for å arbeide med disse
sakene. Selv om norske kommuner gjør mye godt
arbeid, viser gjennomgangen at de er svært lite
involvert før den straffbare handlingen. Saksgjen-
nomgangen underbygger i stor grad at Nav kan
ha en viktig rolle i det forebyggende arbeidet,
både for å redusere risiko- og sårbarhetsfaktorer
og for å arbeide konkret forebyggende rettet mot
personer med en eksisterende radikaliseringsbe-
kymring. Hvilket mulighetsrom Nav har i slike
saker, er imidlertid uklart for kommisjonen, og

11 Tandberg og Ravndal 2023
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det ser heller ikke ut til å være klart for dem som
arbeider i Nav.

Kommisjonens gjennomgang viser at det er
stor variasjon i om det finnes samarbeidsarenaer, i
ulike deler av landet.12 Mange av personene i
kommisjonens gjennomgang har imidlertid bodd i
byer der det finnes strukturer for slike samarbeid,
uten at informasjonen kommisjonen har fått, indi-
kerer at disse har blitt brukt i særlig grad i forkant
av den straffbare handlingen. Kommisjonen for-
står det slik at dette også henger sammen med det
organisatoriske og juridiske rammeverket som
tjenesteapparatet arbeider innenfor. Det er blant
annet stor usikkerhet om når informasjon kan
deles mellom tjenester.13 Informasjonsdeling er
en forutsetning for samhandling. Slik kommisjo-
nen forstår det, har det primært vært samhand-

ling mellom aktørene i forkant av den straffbare
handlingen der det har vært snakk om en avver-
gesituasjon i lovens forstand.

Utover disse strukturelle utfordringene viser
saksgjennomgangen også at det i enkeltsaker har
blitt gjort feilvurderinger som har ført til at saker
ikke har blitt fulgt opp slik de burde. Etter kommi-
sjonens forståelse handler dette i hovedsak om
manglende kunnskap, fenomenforståelse og uklar
ansvarsfordeling mellom aktører. Etter kommisjo-
nens syn kan det spesielt i de kommunale tjenes-
tene være vanskelig å forvente særlig god kunn-
skap om voldelig ekstremisme når det ikke er gitt
tydelig mandat til å arbeide på dette feltet. At
saker «glipper» på grunn av uklar ansvarsforde-
ling, er kritikkverdig. Samtidig mener kommisjo-
nen at det kan anses som en forventet konsekvens
av manglende samarbeidsarenaer og uklare man-
dater og juridiske rammer.12 Se omtale i del V

13 Se kapittel 34 Taushetsplikt og informasjonsdeling
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Kapittel 51
Innledning

Ekstremismekommisjonen ble oppnevnt med bak-
grunn i alvorlige terrorangrep på norsk jord de
senere årene. Konsekvensene av disse har vært
omfattende, først og fremst for direkte berørte og
ofre, men også for samfunnet. Angrepet 25. juni
2022 i Oslo sentrum skjedde kun to uker etter kom-
misjonens oppnevnelse, i nærheten av møteloka-
lene i regjeringskvartalet som kommisjonen har
benyttet i forbindelse med sitt arbeid. Sammen
med den pågående gjenreisningen av regjerings-
kvartalet etter terrorangrepet i 2011 har dette vært
en aktiv påminnelse om hvorfor kommisjonen har
blitt nedsatt, og hva arbeidet skal bidra med.

I denne rapporten har vi gitt et bilde av hva
ekstremisme er1, hvilke forhold som kan gi gro-
bunn for radikalisering og ekstremisme og hvilke
konsekvenser det kan ha for enkeltmennesker,
grupper og samfunnet som helhet. Vi har og sett
på hva som i dag gjøres for å møte denne kom-
plekse utfordringen.

Kommisjonen har gjort en omfattende infor-
masjonsinnhenting. Vi har hatt en rekke møter
med ulike aktører som arbeider med ekstremisme
og radikalisering. Kommisjonen har også møtt
direkte berørte av ekstremisme, trusselutsatte
grupper, pårørende til terrordømte og tidligere
ekstremister. Vi har gått gjennom eksisterende
kunnskap slik den blant annet kommer frem i
forskning og offentlige dokumenter. I saksgjen-
nomgangen har kommisjonen sett på alvorlige
enkeltsaker som har omhandlet norske radikali-
serte. Kommisjonen har også innhentet eksem-
pler på saker der man har lyktes i å forebygge
radikalisering og voldelig ekstremisme. Dette
brede kunnskapsgrunnlaget danner grunnlaget
for kommisjonens vurderinger og anbefalinger.

Kommisjonen er bekymret for farene som
ekstreme ideologier representerer både for sam-
funn og for enkeltmennesker. Fra andre land ser
vi at antidemokratiske bevegelser kan føre til ska-
der på samfunnsstrukturer som er svært utfor-
drende å reversere, og som kan gjøre livet utrygt
for minoriteter. Slike utviklingstrekk minner oss
også på at oppslutningen om demokrati og men-
neskerettigheter ikke kan bli tatt for gitt, ei heller
her hjemme. I dag er det imidlertid høy tillit til
myndigheter og tjenesteapparatet i Norge, og
demokratiet og menneskerettigheter står sterkt.
Samtidig ser vi at selv om nordmenns holdninger
til ulike minoriteter generelt blir mer positive med
årene, opplever grupper og enkeltpersoner i
ekstremistenes fiendebilder trusler, hets, hatkri-
minalitet og rasisme. Grupper og enkeltindivider
som tyr til ekstremistisk vold, kan skape sår hos
samfunn og enkeltmennesker som vi må leve med
for all fremtid.

Etter kommisjonens syn er det et felles sam-
funnsansvar å ta vare på felles verdier og fore-
bygge ekstremisme. Derfor har også kommisjo-
nen utarbeidet en «demokratisk håndbok» som er
en oppfordring til alle borgere om hva den enkelte
kan bidra med for å skape et godt og inkluderende
samfunn. Dette er råd som er ment å bidra til å
redusere sårbarheter og risikofaktorer hos perso-
ner, hos grupper og i samfunnet. Se boks 51.1 for
den demokratiske håndboken.

Kommisjonen har i sitt arbeid sett eksempler på
godt forebyggende arbeid, stort engasjement og
tverretatlig samarbeid. Flere tiltak er utarbeidet på
grunnlag av lokale forhold og muligheter. Det er
viktig at lokale initiativ og kreativitet fortsetter å
være en del av det forebyggende arbeidet. Samtidig
viser kommisjonens utredning at det mangler et
tydelig organisatorisk og regulatorisk rammeverk
rundt den brede innsatsen mot ekstremisme.
Kunnskap om ekstremisme, årsaker til ekstre-
misme og ulike aktørers mandat og oppdrag er en
forutsetning for å kunne utføre et godt forebyg-
gende arbeid. Manglende fenomenforståelse og
oppdragsforståelse svekker det forebyggende

1 Kommisjonen har benyttet to innganger til begrepet
ekstremisme, jf. kapittel 4.1 Hva er ekstremisme? Forsla-
gene til anbefalinger omfatter derfor både voldelig ekstre-
misme og ekstremisme som aktiv avvisning av demokratiet
og motarbeidelse av grunnleggende menneskerettigheter
(ekstremisme i bred forstand). Der betegnelsen «ekstre-
misme» brukes, menes både voldelig ekstremisme og
ekstremisme i bred forstand
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arbeidet. Kommisjonen mener det er behov for et
betydelig kunnskaps- og kompetanseløft i det fore-
byggende arbeidet. De som er i ekstremistenes
fiendebilder må beskyttes bedre, og det må tas
tydelige grep for å sikre oppslutningen om demo-
krati og menneskerettigheter fremover.

Kommisjonen har i sitt arbeid merket seg at
mye av det forebyggende arbeidet i Norge er ret-
tet mot barn og unge. Både PSTs undersøkelser
og saksgjennomgangen viser imidlertid at det er
flest voksne som radikaliseres. Alle er heller ikke
sosialt marginaliserte og noen fungerer tilsynela-
tende godt i samfunnet. Etter kommisjonens syn
kan det derfor være hensiktsmessig med en mer
proaktiv tilnærming opp mot voksne som viser
tegn på radikalisering. Om personen ønsker kon-
takt eller dialog, er et annet spørsmål.

Kommisjonen vil også fremheve ekstremis-
mens kjønnsdimensjon. En fellesnevner for
ekstreme grupper er at de fleste søker etter og
rekrutterer unge menn. Forestillinger og idealer

om kjønnsroller, maskulinitet og feminitet er sen-
trale faktorer i flere ideologier og radikaliserings-
prosesser. Kommisjonen mener derfor det er vik-
tig å inkludere dette perspektivet i det forebyg-
gende arbeidet og identifisere faktorer som gjør
særlig menn sårbare for å bli rekruttert av ekstre-
mistiske grupper.

Kommisjonen erkjenner at ekstremisme i
ulike former trolig alltid vil eksistere. Vårt mål
med de etterfølgende anbefalingene er å foreslå
tiltak som kan bidra til å minimere ekstremismens
omfang, oppslutning og konsekvenser. I det
videre presenteres kommisjonens anbefalinger i
fire kapitler som reflekterer våre hovedanbefalin-
ger:
 • Bedre organisering og mer forpliktende samar-

beid
 • Kunnskaps- og kompetanseløft i det forebyg-

gende arbeidet
 • Bedre ivaretakelse av og medvirkningsmulig-

heter for utsatte grupper

Boks 51.1 Demokratisk håndbok – Modige sammen! Hva vi alle kan gjøre
Demokratiet er vel etablert i Norge og kan der-
med fort tas for gitt. Det er imidlertid en kon-
struksjon som må vedlikeholdes og vernes mot
slitasje og sprekker. Slitasjen kan være krig eller
internasjonale hendelser, synkende tillit til
demokrati og rettsstat og at demokratiet bygges
ned fra innsiden av demokratisk valgte repre-
sentanter.

Et sterkt demokrati krever at hver og en står
opp mot urett, bidrar til trygge uenighetsfelles-
skap, reduserer sårbarheter og er modig.
Modige sammen! Dette er ikke bare opp til
enkeltpersoner, men til fellesskapet som sådan.
Hvis hver enkelt tar ansvar og støtter dem som
tør å si ifra om ulike forhold, blir man sterkere
sammen. Dette vil kunne bidra til en kultur for
solidaritet og fellesskapsfølelse. Motstandsdyk-
tigheten i befolkningen og blant enkeltindivider
vil således kunne styrkes og dermed bidra til å
redusere risikoen for radikalisering og ekstre-
misme.

Det er tidligere blitt utarbeidet flere lister
over hva den enkelte kan gjøre for å forebygge
ulike samfunnsutfordringer.1 Kommisjonen
ønsker likevel å peke på hva den enkelte kan
gjøre og hva fellesskapet kan gjøre sammen for
å styrke demokratiet og bygge motstandskraft
mot ekstremisme.

Med listen nedenfor ønsker kommisjonen å
gi en påminnelse om og råd til hva alle, uansett
alder, kan gjøre for å utgjøre en forskjell.
 • Inkluder. Samfunnets viktigste vern mot

ekstremisme er sterke fellesskap. Gjør en
innsats for å styrke og støtte menneskene i
livet ditt.

 • Bidra til sunn uenighet. Retten til å være
uenig er en demokratisk verdi. Vern om den,
og skap en god uenighetskultur.

 • Dyrk sannhet, og vær kritisk, også når det
utfordrer eget standpunkt. Ikke spre propa-
ganda eller konspiratoriske budskap.

 • Lær. Økt kunnskap bidrar til mer motstands-
kraft mot ekstremisme. Besøk museer, freds-
og menneskerettighetssentre, minne- og
læringssentre, les bøker og still spørsmål.

 • Ta til motmæle mot hets og hat. Sett grenser.
Ikke godta et skille mellom «dem» og «oss».

 • Ikke glem dem som ble drept. Hold minner i
live, og unngå å gi ekstremister unødig opp-
merksomhet.

Vær så modig du kan. La oss være modige,
sammen.
1 Eksempelvis Snyder 2018; Medietilsynet 2022 og ulike

nettressurser på nettstedet tenk.faktisk.no som: Tenk
u.å.-b; Medietilsynet og Tenk u.å.; Tenk u.å.-a
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 • Styrket oppslutning om demokrati og mennes-
kerettigheter

Mens noen av kommisjonens vurderinger og
anbefalinger er konkrete og inneholder tiltak som
etter vårt syn er klare til å operasjonaliseres, kre-
ver andre videre drøftelse og utredning. Noen
enkelte vurderinger munner ikke ut i konkrete
anbefalinger, men er like fullt behandlet av kom-

misjonen som i stedet har valgt å «peke en ret-
ning» i disse tilfellene. Kommisjonen anser at flere
av anbefalingene vil kunne ha positiv effekt for
andre samfunnsforhold og grupper som ikke er
direkte fremhevet i kommisjonens mandat eller
rapport.

Det siste kapittelet i denne delen omhandler
økonomiske og administrative konsekvenser av
kommisjonens anbefalinger.
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Kapittel 52
Bedre organisering og mer forpliktende samarbeid

Fra forskning og kommisjonens egen saksgjen-
nomgang vet vi at mange av dem som radikalise-
res til voldelig ekstremisme, ikke mestrer skolen,
har løs tilknytning til arbeidslivet og har andre
sosiale og økonomiske utfordringer. Opplevelsen
av å ikke være en del av storsamfunnet kan gjøre
at man er mer tilgjengelig for grupper som tilbyr
et fellesskap, også for dem som fremmer hat eller
rettferdiggjør vold. Det kan imidlertid være van-
skelig å peke på en klar sammenheng mellom
ulike sårbarhets- og risikofaktorer og voldelig
ekstremisme. Enkeltpersoner som radikaliserer
andre kan ha stor betydning for om personer med
slike faktorer radikaliseres eller ikke. Internasjo-
nale konflikter, politikk og ideologi kan også spille
en viktig rolle i den enkeltes radikalisering. Dette
komplekse bildet gjør at forebygging av radikali-
sering og voldelig ekstremisme er en oppgave
som må løses av flere aktører i fellesskap.

Slik kommisjonen ser det, er formålet med
samhandling i det forebyggende arbeidet mot vol-
delig ekstremisme på den ene siden å gjøre poli-
tiet og PST bedre i stand til å vurdere hvilke per-
soner som kan utgjøre en fare for samfunnet. På
den andre siden handler formålet om å sikre rik-
tige og individuelt tilpassede forebyggende tiltak.
Hvilke tiltak som bør iverksettes, og på hvilket
nivå, vil avhenge av risikovurderingen, og kan
være «harde» forebyggende tiltak fra PST eller
politiet, «myke» tiltak fra for eksempel helse, Nav
og boligkontoret, eller en kombinasjon. Det finnes
ingen universalløsning, god forebygging må tilpas-
ses den enkelte.

Kommisjonens informasjonsinnsamling, inklu-
dert saksgjennomgangen, viser at samarbeid
rundt det forebyggende arbeidet skjer i varier-
ende grad og på ulike måter ulike steder i landet
uten et felles rammeverk. Det er usikkerhet knyt-
tet til ansvarsfordelingen mellom aktørene og de
rettslige rammene for deling av personopplysnin-
ger. Kommisjonen mener derfor det er behov for
en organisering som legger bedre til rette for sam-
arbeid mellom aktørene, tydeliggjør ansvarsforde-
lingen og gir klare juridiske rammer. Det må også

utvikles arbeidsverktøy for å styrke det forebyg-
gende arbeidet.

Kommisjonen merker seg at det er hele ni
departementer som står bak regjeringens hand-
lingsplan mot voldelig ekstremisme og radikalise-
ring. Selv om Justis- og beredskapsdepartementet
er gitt en koordinerende rolle, mener kommisjo-
nen at det mangler tydelig nasjonal styring og fag-
utvikling på feltet. Kommisjonen mener også at
departementene må være tydeligere i sin styring
når det gjelder oppfølging av tiltak fra handlings-
planen mot radikalisering og voldelig ekstre-
misme for å sikre prioritering av tiltakene i den
enkelte organisasjonen og sektor. Dersom depar-
tementene i sine tildelingsbrev ikke følger opp til-
tak fra handlingsplanen som er rettet mot egen
sektor, vil det kunne føre til at tiltak blir nedpriori-
tert nedover i organisasjonene. Forebygging av
radikalisering og voldelig ekstremisme må ikke
nedprioriteres selv om det ikke skjer terrorangrep
eller trusselbildet endrer seg.

Dette kapittelet omhandler kommisjonens vur-
deringer og anbefalinger om to nasjonale nysat-
singer, en forpliktende samhandlingsmodell,
enkelte sentrale aktører og internasjonalt samar-
beid.

52.1 Nasjonale nysatsinger

52.1.1 Et nasjonalt senter for innsats mot 
radikalisering og voldelig ekstremisme

En rekke aktører kommisjonen har vært i kontakt
med, har pekt på at både nasjonal og internasjo-
nalt utviklet kunnskap om ekstremisme og radika-
lisering ikke når førstelinjetjenesten, og at det
mangler et nasjonalt knutepunkt for informasjon,
kunnskap og veiledning om forebygging av radi-
kalisering og voldelig ekstremisme. Kommisjonen
mener derfor det bør etableres et nasjonalt senter
for innsats mot radikalisering og voldelig ekstre-
misme.

Mens regjeringens handlingsplan legger til
grunn at arbeidet mot radikalisering og voldelig
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ekstremisme i Norge skal benytte seg av allerede
eksisterende strukturer, mener kommisjonen at
etablerte funksjoner ikke møter behovene godt
nok. Senteret vil kunne være en sparringspartner,
kompetanseformidler og veileder for kommuner,
regioner og nasjonale myndigheter.

Et nasjonalt senter kan få ansvar for å koordi-
nere det forebyggende arbeidet mot ekstremisme
nasjonalt og samarbeide med departementene
som skal følge opp regjeringens handlingsplan
mot radikalisering og voldelig ekstremisme. Sen-
teret vil kunne spille inn behov for å justere tiltak,
foreslå nye tiltak og bidra med oppdatert kunn-
skapsgrunnlag til nasjonale myndigheter. Et
nasjonalt senter vil også kunne spille en viktig
rolle i møte med nye trusler, da det kan bidra til å
fange opp internasjonale trender og formidle dem
til tjenesteapparatet og allmenheten.

Det er stor forskjell mellom norske kommuner
når det gjelder utfordringsbilde, kompetanse og
tilnærming til arbeidet mot radikalisering og
ekstremisme. Senteret vil kunne tilby opplæring,
veiledning og støtte til lokale aktører som jobber
med radikaliserte individer eller voldelige ekstre-
mistiske miljøer. Et nasjonalt senter vil kunne
hjelpe til med å utforme målrettede og effektive
strategier for forebygging og tiltak på både regio-
nalt og lokalt nivå. Det vil også kunne legge til
rette for bedre koordinering, utveksling av kunn-
skap og god praksis ved å etablere felles møteplas-
ser. Et nasjonalt senter vil slik kunne støtte kom-
muner i sitt arbeid.

Det er viktig å understreke at senteret ikke
skal overta oppgavene som regionale eller lokale
aktører ivaretar ovenfor den enkelte borger, men
bidra med støtte, rådgiving, kompetanse og verk-
tøy. Et nasjonalt senter skal altså ikke gripe inn i
selve håndteringen i radikaliseringssaker, men
kan bistå aktørene for å forebygge og håndtere
lokale utfordringer.

Kommisjonen erkjenner samtidig at et nasjo-
nalt senter vil kunne overta oppgaver som andre
aktører har i dag. Dette gjelder for eksempel den
nasjonale veiledningsfunksjonen om radikalise-
ring og voldelig ekstremisme som i dag ligger til
RVTS.

Kommisjonen har sett hen til Danmarks Cen-
ter for Dokumentation og Indsats mot Ekstremisme
(CDE) og mener at flere av deres oppgaver også
bør inngå i et norsk senter. Blant annet samler og
systematiserer CDE et bredt spekter av informa-
sjon i samarbeid med både forskere og andre
myndigheter. Kommisjonen mener imidlertid
ikke at senteret skal ha en monitoreringsfunksjon
etter modell av CDE, for eksempel hva gjelder

finansiering fra ekstreme grupperinger i utlandet.
Senteret bør imidlertid ha forpliktende samarbeid
og informasjonsdeling med aktørene som dekker
lignende funksjoner i Norge. For eksempel Barne-
og familiedepartementets ansvar for trossamfunn
som mottar støtte. I likhet med danske CDE tren-
ger et nasjonalt senter i Norge ikke gjøre selvsten-
dig forskningsarbeid, men det bør utvikle en sys-
tematisk og oppdatert kunnskapsbase. Et nasjo-
nalt senter bør ha et akademisk råd med represen-
tanter for relevante forskningsmiljøer. Rådet bør
møtes jevnlig og ha oversikt over nasjonal og
internasjonal oppdatert kunnskap, trender og
forskningsfunn.

Et nasjonalt senter kan bidra til å styrke samar-
beidet med andre land og internasjonale organisa-
sjoner i kampen mot radikalisering. Det er blant
annet naturlig at senteret samarbeider med tilsva-
rende sentre i Danmark og Sverige. Et slikt sam-
arbeid kan innebære utveksling av informasjon,
god praksis og felles prosjekter for å håndtere
grenseoverskridende utfordringer knyttet til radi-
kalisering og voldelig ekstremisme. I tillegg kan
senteret representere Norge i relevante interna-
sjonale fora.

Et nasjonalt senter bør etter kommisjonens
syn organiseres under ett departement for å sikre
et tydelig eierskap til senteret og at det følges opp
på en effektiv måte. Dette kan suppleres med en
tverrdepartemental forankring for å sikre at sente-
ret ikke blir for sterkt knyttet til en sektor. Kom-
misjonen har ikke tatt stilling til hvilket departe-
ment senteret bør knyttes til.

Kommisjonen er opptatt av at senteret i sitt
arbeid og ansatte reflekterer den tverrsektorielle
tilnærmingen til forebygging av radikalisering og
voldelig ekstremisme. Senteret må ha et tydelig
angitt mandat som spesifiserer senterets opp-
gaver og legger tydelige føringer for samarbeid
med andre myndigheter. Kommisjonen mener at
et nasjonalt senter for innsats mot radikalisering
og voldelig ekstremisme bør inneha følgende
funksjoner og oppgaver:
 • bidra til utvikling og koordinering av det fore-

byggende arbeidet mot radikalisering og volde-
lig ekstremisme nasjonalt

 • ha en oppdatert kunnskapsbase og formidle
relevant kunnskap om nasjonale og internasjo-
nale trender og fenomener

 • gi råd, veiledning og opplæring til aktører i før-
stelinjetjenesten, blant annet om fenomenfor-
ståelse, forebyggingsstrategier, reintegrering
og regelverk

 • være et kontaktpunkt for internasjonale aktø-
rer og delta i internasjonalt samarbeid
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 • etablere og ivareta en veiledningstjeneste ved
bekymring for radikalisering

 • utvikle, gi opplæring i og forvalte et felles vur-
deringsverktøy1

 • ha et akademisk råd med representanter fra
anerkjente forskningsaktører innen radikalise-
ring og ekstremisme

Det er viktig at senteret dimensjoneres og tilføres
ressurser slik at det kan ivareta alle oppgavene
som beskrevet.

Kommisjonens anbefaling:

 • Det opprettes et nasjonalt senter for innsats
mot radikalisering og voldelig ekstremisme.

52.1.2 En nasjonal veiledningstjeneste ved 
bekymring for radikalisering

Det er i dag flere mulige steder både privatperso-
ner og de som jobber med radikalisering, kan hen-
vende seg dersom de er bekymret for radikalise-
ring. Politiet og PST har egne kontaktordninger
som er åpne for henvendelser fra alle. RVTS har
den nasjonale veiledningsfunksjonen som er pri-
mært for dem som arbeider med radikalisering.
Privatpersoner kan imidlertid også kontakte
RVTS og få informasjon om hvor de kan henvende
seg om radikaliseringsbekymringer. Kommisjo-
nen forstår det imidertid slik at det er relativt få
henvendelser til utveier.no. Kommisjonen har fått
en rekke innspill som tilsier at det fortsatt er et
udekket behov for råd og veiledning, kunnskap og
informasjon til førstelinjetjenesten. Dette skyldes
blant annet at det er utfordrende for et regionalt
senter å gjennomføre et nasjonalt mandat.

Kommisjonen har sett at både privatpersoner
og tjenesteapparatet kan ha høy terskel for å ta
kontakt med politiet eller PST om en radikalise-
ringsbekymring. Dette kan skyldes at de ikke har
god nok kjennskap til hvordan politiet eller PST
vil forvalte opplysningene. Det kan også være at
de er usikre på hvilke eventuelle konsekvenser
bekymringsmeldingen kan ha for den det gjelder,
og om disse kan være ødeleggende for fremtiden.
Spesielt hvis det skulle vise seg at det ikke var
grunn til bekymring. I saksgjennomgangen fant
kommisjonen at selv om tegn på radikalisering var
synlig i mange av sakene, og familie eller andre
nærstående var til dels svært bekymret for perso-

nens utvikling, var det svært få som meldte fra om
dette. Det var også eksempler på at ansatte i skole
eller barnevern var bekymret for en person, uten
å ta saken videre til PST eller politiet. RVTS ble
kun kontaktet i én av sakene i saksgjennomgan-
gen, og det var etter at den kriminelle handlingen
var begått.

Kommisjonen mener det er behov for å eta-
blere en nasjonal veiledningstjeneste for radikali-
sering som er allment kjent og lett tilgjengelig. Et
slikt tilbud kommer i tillegg til at man kan melde
bekymring og tips til politiet og PST. Tilbudet bør
gjelde for både enkeltpersoner og tjenesteappara-
tet, for eksempel skole, barnevern eller kom-
mune. Veiledningstjenesten skal bidra med råd-
givning og veiledning og eventuelt henvise innrin-
geren til politiet og PST i alvorlige saker.

Etter kommisjonens syn bør det være mulig å
kontakte tjenesten anonymt. Dette innebærer
både at innringeren kan være anonym, og at
saken som diskuteres, kan anonymiseres. Samti-
dig må det understrekes at dersom det er grunn
til å frykte for noens liv eller helse, må opplysnin-
gene kunne formidles til relevante myndigheter.
Dette følger blant annet av avvergingsplikten.2

Ved etableringen av en slik tjeneste kan man
se hen til kontaktordningen som Kompetanse-
teamet mot negativ sosial kontroll og æresrelatert
vold har etablert. Kompetanseteamet kan kontak-
tes av ansatte i førstelinjen som trenger råd og vei-
ledning, og av utsatte personer under 18 år. Imid-
lertid anbefaler kommisjonen at en veiledningstje-
neste hvor det kan meldes bekymring for radikali-
sering, har en større målgruppe som også inklu-
derer privatpersoner over 18 år. Kommisjonen
anbefaler at det i tillegg til telefon etableres en
chatløsning eller tilsvarende som vil kunne gjøre
tjenesten mer tilgjengelig for yngre personer.

For å gjøre tjenesten kjent vil det være viktig å
markedsføre hvor man kan henvende seg ved
bekymring for radikalisering. Dersom det oppret-
tes et nasjonalt senter for innsats mot radikalise-
ring og voldelig ekstremisme, vil det være natur-
lig å legge en slik tjeneste der. Tjenesten bør imid-
lertid opprettes uavhengig av om senteret etable-
res eller ikke.

Kommisjonens anbefaling:

 • Det opprettes en nasjonal veiledningstjeneste
for bekymringer om radikalisering.

1 Se omtale i kapittel 52.2 En forpliktende samhandlings-
modell 2 Se omtale i kapittel 34.3 Opplysningsplikt
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52.2 En forpliktende 
samhandlingsmodell

Det forebyggende arbeidet mot voldelig ekstre-
misme skal ifølge regjeringens handlingsplan gjø-
res av ulike aktører i fellesskap. For å gi denne fel-
les innsatsen de nødvendige organisatoriske og
juridiske rammene som legger til rette for et best
mulig samarbeid, foreslår kommisjonen en ny, for-
pliktende samhandlingsmodell.

Med en forpliktende samhandlingsmodell
mener kommisjonen et samarbeid mellom tjenes-
ter i et hensiktsmessig geografisk område for å
vurdere og følge opp bekymringer knyttet til radi-
kalisering og voldelig ekstremisme når de opp-
står, samt følge opp allerede radikaliserte perso-
ner med mål om reintegrering. For å være forplik-
tende må samhandlingsmodellen skiftliggjøres
med forhåndsdefinerte samarbeidspartene, for
eksempel politiet, lokalt PST, kommunen, Nav,
barnevernstjenesten og helseinstitusjoner.

Samarbeidsmodellen er hovedsakelig ment for
å drøfte konkrete saker, men vil også kunne fun-
gere som et fagnettverk og en arena for kompe-
tanseheving ved behov. I saker om enkeltpersoner
vil det variere hvilke tjenester som bør delta. Det
finnes allerede samhandlingsmodeller i flere nor-
ske byer og kommuner organisert etter SLT-
modellen eller lignende, der ekstremisme er ett av
flere områder det jobbes med. Målet med en for-
pliktende samhandlingsmodell for radikalisering
og ekstremisme er ikke å erstatte eksisterende,
gode samarbeidsfora, men å tydeliggjøre at radi-
kalisering og ekstremisme må være et fokusom-
råde for disse. Kommisjonen har for eksempel fått
opplyst at ikke alle SLT/Salto-koordinatorer i Oslo
har hatt radikalisering som en del av deres opp-
gaver.

Nedenfor følger kommisjonens drøftelser og
anbefalinger rundt sentrale elementer i samhand-
lingsmodellen: kommunens rolle, samarbeidsfora,
informasjonsdeling, vurderingsverktøy og reinte-
grering. Noen av disse anbefalingene er avhen-
gige av hverandre. Samarbeidsfora og vurderings-
verktøy er for eksempel langt mindre nyttig der-
som man ikke kan dele informasjon. En organise-
ring av samarbeidet i en formell struktur er også
et vilkår for at aktørene faktisk kan dele informa-
sjon etter hjemlene for informasjonsdeling som
anbefales nedenfor.

52.2.1 Kommunens mandat og kontaktpunkt 
for forebygging av radikalisering og 
voldelig ekstremisme

Av regjeringens handlingsplan mot radikalisering
og voldelig ekstremisme følger det at kommu-
nene er forventet å arbeide mot radikalisering og
voldelig ekstremisme innenfor det ordinære kom-
munale apparatet og ved bruk av eksisterende vir-
kemidler og samarbeidsstrukturer. Mange av de
viktigste forebyggende tiltakene som sysselset-
ting, livsopphold, god omsorg og bolig ligger til
kommunene.

Personer som radikaliseres, har ofte flere
ulike sårbarhets- og risikofaktorer. Det kan for
eksempel være utfordringer som omsorgssvikt,
psykisk uhelse, arbeidsledighet, utdanning, tilpas-
ningsproblemer og manglende tilhørighet. Som
det kommer frem i kommisjonens saksgjennom-
gang, har mange av de radikaliserte hatt trauma-
tiske opplevelser tidlig i livet. Dessuten kommer
det både barn og voksne til Norge fra konfliktom-
råder med opplevelser som gjør dem særlig sår-
bare. Dette er forhold som kommunale aktører
blant annet innen barnevernet, helsetjenesten,
sosialtjenesten og skolen har ansvar for å følge
opp. At disse tjenestene oppfyller sitt lovpålagte
ansvar, er avgjørende for det forebyggende arbei-
det. Lenge før det er snakk om en radikaliserings-
bekymring, kan et velfungerende offentlig tjenes-
tetilbud være avgjørende for enkeltpersoners
utvikling. I det følgende fokuserer vi imidlertid på
kommunenes arbeid knyttet til konkrete radikali-
seringsbekymringer og reintegrering.

Flere aktører har gitt innspill til kommisjonen
om at det er behov for tydeligere føringer og en
rolleavklaring for kommunene i det forebyggende
arbeidet mot voldelig ekstremisme. Kommisjonen
har merket seg at det er stor variasjon i hvordan
det forebyggende arbeidet organiseres i forskjel-
lige deler av Norge. Dette skyldes blant annet ulik
størrelse på kommunene, lokale utfordringer og
erfaringer og enkeltpersoners engasjement. Det
er etter kommisjonens syn hensiktsmessig med
noe lokal tilpasning i arbeidet, og vi anerkjenner
at det er mange kommuner som ikke har behov
for å jobbe opp mot radikalisering og voldelig
ekstremisme i det daglige. Norske kommuner har
allerede en lang rekke lovpålagte oppgaver som
mange kommuner sliter med å oppfylle.

Gitt de svært alvorlige konsekvensene for liv
og samfunn ekstremisme kan ha, mener kommi-
sjonen likevel det er nødvendig at det fastsettes et
minimumsnivå for hva en norsk kommune bør ha
på plass av tiltak og systemer på dette feltet. Kom-



368 NOU 2024: 3
Kapittel 52 Felles innsats mot ekstremisme: Bedre vilkår for det forebyggende arbeidet

misjonen mener at kommunene bør få et tydelig
mandat, og at det er hensiktsmessig å gjøre dette
ved å etablere funksjonen kontaktpunkt for fore-
bygging av radikalisering og voldelig ekstre-
misme i alle kommuner.

Formålet med å etablere denne funksjonen er
at kommunen ved behov vil ha en ressurs som har
radikalisering og voldelig ekstremisme som
ansvarsområde, og som kan møte denne utfor-
dringen i den lokale konteksten. Med kontakt-
punkt menes en som kan kontaktes av både privat-
personer og andre tjenester.

I rapporten fra evalueringen av politiets radika-
liseringskontaktordning ble det foreslått at ansva-
ret for å koordinere personrettede tiltak ved
bekymringsmeldinger og i enkeltsaker som kan
forebygge radikalisering og voldelig ekstre-
misme, bør ligge hos kommunene.3 Forfatterne
mener forebyggende tiltak i denne sammenhen-
gen bør dreie seg om å forhindre at intensjonen
om å begå voldelig ekstremisme oppstår, hovedsa-
kelig gjennom sosialforebyggende tiltak. Samtidig
understreker forfatterne at i det øyeblikket en slik
intensjon oppstår i kombinasjon med kapasitet til
å utføre handlingen, er det PST som må overta
ansvaret for å lede det forebyggende arbeidet,
som i så fall vil dreie seg om å avverge en eventu-
ell hendelse. Ansvarsfordelingen mellom politiet
og PST drøftes videre nedenfor.

Kommisjonen er enig i premisset for anbefalin-
gen i evalueringsrapporten om at der det ikke
foreligger grunn til å frykte fremtidig kriminalitet,
er det ikke politiets eller PSTs ansvar å følge opp
den aktuelle personen. Samtidig har mange kom-
muner per i dag ikke kompetanse eller ressurser
til å stå for en slik oppfølging. Etter kommisjonens
syn vil et lokalt kontaktpunkt være godt egnet til å
påta seg en slik rolle. Samtidig er det viktig å
understreke at det må være god kommunikasjon
mellom kommunen og politiet eller PST dersom
det skjer endringer som tilsier at trusselvurderin-
gen må justeres. Dette henger også tett sammen
med muligheten til informasjonsdeling og utvik-
lingen av vurderingsverktøy omtalt nedenfor.

I mange kommuner vil det trolig ikke være
behov for at funksjonen som kontaktpunkt utgjør
en fulltidsstilling. I en del mindre kommuner
mener kommisjonen at det vil være tilstrekkelig å
legge funksjonen til eksisterende stillinger. Der
det finnes SLT-koordinatorer, vil disse være et
naturlig kontaktpunkt. Samtidig mener kommisjo-
nen at kontaktpunktet skal gjøre mer enn å koor-
dinere. Kontaktpunktet skal også kunne følge opp

personer og enten inneha kompetanse om radika-
lisering, voldelig ekstremisme og reintegrering
eller innhente slik kompetanse ved behov, for
eksempel gjennom samarbeidsforaene som
omtalt nedenfor eller fra et nasjonalt senter som
anbefalt ovenfor.

Det er likevel ikke hensiktsmessig at kontakt-
punktet overtar oppgaver som per i dag hører
naturlig til i andre tjenesters eksisterende opp-
drag. Kontaktpunktets mandat må derfor tydelig-
gjøre hvilke tiltak som kan settes inn, og forholdet
til andre kommunale tjenester. I tillegg må kon-
taktpunktet ha klare juridiske rammer for arbeidet
og systemer for dokumentasjon av arbeidet. I
kommisjonens saksgjennomgang kom det frem at
mange SLT/Salto-koordinatorer ikke har fag-
systemer. Skal kontaktpunktene følge opp enkelt-
personer må slike systemer komme på plass.

Etter kommisjonens syn kan kontaktpunktet
ved behov, særlig i små kommuner, etableres som
en del av interkommunale samarbeid, hvor kom-
muner i en region går sammen om å etablere
funksjonen. For større bykommuner kan det være
aktuelt å ha ett kontaktpunkt per bydel. Det viktig-
ste er at vedkommende som innehar funksjonen,
har riktig kompetanse, og at innbyggere og andre
deler av tjenesteapparatet lett kan komme i kon-
takt med den eller dem som innehar funksjonen.
Det er viktig med en god forankring i kommunen
når funksjonen etableres. For å synliggjøre funk-
sjonen og sikre at arbeidet prioriteres, bør rollen
være organisatorisk nært kommunens ledelse.

Etter kommisjonens syn vil en slik funksjon i
kommunen gjøre det lettere for innbyggere, sko-
ler og helseinstitusjoner mv. å finne frem hvem en
kan ta kontakt med om en sak eller bekymring.
Denne funksjonen i kommunen vil være en natur-
lig samarbeidspartner for den lokale radikalise-
ringskontakten i politiet. Kontaktpunkter bør også
etablere tillitsfulle relasjoner til ulike aktører i
kommunen som skoler, ungdomsklubber og reli-
giøse institusjoner. Et fast kontaktpunkt vil også
kunne legge et grunnlag for bedre samhandling
internt i kommunen. Kontaktpunktet kan også
bidra til samarbeid på tvers av kommuner gjen-
nom regionale fora.

Kommisjonen kommer ikke med egne anbefa-
linger om barnevernets rolle i det forebyggende
arbeidet mot ekstremisme. Ved å oppfylle sin lov-
pålagte rolle vil barnevernet allerede kunne ha
stor betydning for å forebygge ekstremisme ved å
sikre barn god omsorg og gode oppvekstvilkår. I
saker der barn og ungdom radikaliseres er det
likevel klart at barnevernet vil ha en naturlig rolle.
Det samme kan være aktuelt der foreldre blir radi-3 Tandberg og Ravndal 2023
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kalisert til voldelig ekstremisme.  Barnevernet
bør i slike saker jobbe tett med det kommunale
kontaktpunktet.

Kommisjonen har fått flere innspill om at der-
som kommunens mandat ikke lovfestes, vil
dagens situasjon i stor grad opprettholdes. Det føl-
ger av kommuneloven at det kommunale selv-
styret ikke bør begrenses, med mindre det er en
grunn for å gjøre det av hensyn til nasjonale mål,
jf. kommuneloven § 2-2. I dette tilfellet er det
nasjonale hensynet å forebygge radikalisering og
voldelig ekstremisme som i verste fall kan lede til
terror eller andre former for ekstremistisk vold,
med de enorme omkostningene dette har for
enkeltpersoner og samfunnet som helhet. Etter
kommisjonens syn foreligger det tungtveiende
nasjonale hensyn som tilsier en begrensing av det
kommunale selvstyret. På den andre siden er vol-
delig ekstremisme ikke et utbredt problem i
Norge, og det finnes en rekke andre oppgaver
som norske kommuner skal og bør prioritere.

Ettersom funksjonen kan legges til en eksis-
terende stilling eller organiseres gjennom inter-
kommunalt samarbeid, vil et kontaktpunkt i kom-
munen ikke nødvendigvis være meget ressurskre-
vende og slik sett utgjøre et mindre inngrep i selv-
styret. I de fleste byer og større kommuner finnes
det allerede lignende funksjoner, og disse vil
kunne fortsette sitt arbeid om enn med noe juste-
ring. Kommisjonen merker seg at også store kom-
muner med lang og omfattende erfaring fra det
forebyggende arbeidet har etterspurt en tydeli-
gere rolle for kommunene i det forebyggende
arbeidet. Kommisjonen mener derfor at kommu-
nens ansvar på området bør lovfestes.

Kommisjonen har ikke tatt stilling til om en
slik hjemmel bør inkluderes i eksisterende lov-
verk, eller om det er nødvendig med en egen lov.
Dersom kommunenes mandat på dette feltet skal
lovfestes, bør det som en del av lovarbeidet vurde-
res om samarbeidet med andre aktører skal regu-
leres. Statsforvalteren er et viktig bindeledd mel-
lom kommunene og sentrale myndigheter. Der-
som kommunens ansvar i det forebyggende arbei-
det lovfestes, vil det være naturlig å gi Statsforval-
teren en rolle med å gjennomføre tilsyn knyttet til
opprettelsen og utførelsen av kontaktpunktet i
kommunene.

Kommisjonens anbefaling:

 • Funksjonen kontaktpunkt for forebygging av
radikalisering og voldelig ekstremisme etable-
res i alle kommuner. Kommunens rolle i det

forebyggende arbeidet og kontaktpunktfunk-
sjonen fastsettes i lov.

52.2.2 Lokale og regionale 
samarbeidsarenaer

Lokale samarbeidsfora

Det finnes i dag en rekke gode eksempler på tver-
retatlig samarbeid mellom tjenester i arbeidet
med å forebygge voldelig ekstremisme på lokalt
nivå. Mange kommuner har tatt i bruk SLT-
modellen, som mange steder fungerer godt. Både
Oslo og Bergen har sine egne tilpassede modeller.
Mens Oslo har Salto, har Bergen tverretatlig ope-
rativt team (TOT) i tillegg til SLT. Kommisjonen
har stor forståelse for at tilnærmingen til feltet må
tilpasses den lokale konteksten og størrelsen på
kommunen. Samtidig gir denne variasjonen noen
utfordringer. For eksempel har ikke alle SLT-
koordinatorene radikalisering og voldelig ekstre-
misme som ansvarsområde. Dette kan være en
naturlig prioritering i den lokale konteksten, men
fører til at det ikke er noen med radikalisering
som ansvarsområde i kommunen. Noen SLT-koor-
dinatorer har direkte kontakt med personer som
er radikaliserte, mens andre utelukkende admi-
nistrerer samhandling mellom tjenester. Kommi-
sjonen har også fått informasjon om koordinatorer
som kun prioriterer saker som gjelder barn og
unge, ikke voksne. Som kommisjonen anbefaler
ovenfor bør det opprettes et kontaktpunkt for fore-
bygging av radikalisering og voldelig ekstre-
misme i alle kommuner. Fokuset i det følgende er
imidlertid på samarbeidsarenaer.

Kommisjonen merker seg at det i rapporten om
evalueringen av politiets radikaliseringskontaktord-
ning er anbefalt at kommunene pålegges å etablere
tverrsektorielle arbeidsgrupper som politiet kan
bistå og delta i. Kommisjonen har også fått innspill
om at alle kommuner burde være pålagt å etablere
SLT-modellen. Etter kommisjonens syn kan dette
være hensiktsmessig fordi det vil gi en lik modell i
hele landet. Samtidig ser kommisjonen at det også
innenfor SLT-modellen er stor variasjon. Kommi-
sjonen mener derfor det heller bør være slik at alle
kommuner har et tverretatlig samarbeid mot volde-
lig ekstremisme som omfatter personer i alle aldre,
samtidig som kommunene beholder sin valgfrihet i
hvordan dette organiseres. Kommisjonen mener
også at mange norske kommuner har så få innbyg-
gere og så liten berøring med tematikken at det
kan være mer hensiktsmessig å organisere det
forebyggende samarbeidet på regionalt heller enn
lokalt nivå. Dette er også i tråd med anbefalingen
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fra evalueringen av radikaliseringskontaktordnin-
gen, hvor det er foreslått at flere kommuner kan gå
sammen om et slikt samarbeid.

Regionale samarbeidsfora

Kommisjonen har besøkt og fått innspill fra aktø-
rer som tilhører samme region, som Plattform i
Agder og SAMVER i Rogaland, og som over tid
har jobbet aktivt sammen for å håndtere utfordrin-
ger knyttet til radikalisering og voldelig ekstre-
misme. Samarbeid på regionalt nivå kan legge til
rette for at aktørene kan enes om arbeidsform og
arbeidsfordeling samt diskutere og håndtere ulike
problemstillinger. Dette vil være særlig nyttig for
små kommuner som har lite berøring med tema-
tikken, og som i slike regionale fora kan hente
informasjon fra større kommuner som har flere
saker. Eksempler på aktører som kan delta i slike
regionale samarbeidsfora, er radikaliseringskoor-
dinatorer i politidistriktene, lokalt PST, RVTS, hel-
seinstitusjoner og kommunene i regionene.

Dersom det allerede finnes etablerte regionale
eller lokale samhandlingsmodeller, kan disse
benyttes og eventuelt utvikles videre i stedet for å
etablere nye forum eller nettverk. Det bør være
opp til regionene selv å velge hvilke aktører som
skal være representert i et regionalt samarbeid.
Aktørene bør møtes regelmessig, og ved behov,
for å dele informasjon, erfaring og beste praksis.
Dette kan bidra til at det bygges tillit mellom aktø-
rene, og at det etableres en felles forståelse av
utfordringene regionen står ovenfor når det gjel-
der radikalisering og voldelig ekstremisme. Det
er også mulig at en slik struktur vil gjøre det let-
tere for PST å dele åpne trusselvurderinger med
aktørene, ettersom de har konkrete kontaktperso-
ner å videreformidle informasjonen til.

Kommisjonen anbefaler at ansvaret for å eta-
blere og skape en møteplass for aktørene i regio-
nen legges til statsforvalteren i samarbeid med
RVTS. Disse aktørene har erfaring med å skape
møteplasser og sikre kvalitets- og kompetanseut-
vikling for aktører på andre områder. RVTS har i
tillegg kompetanse på fenomenforståelse og til-
passede tiltaks- og samarbeidsstrukturer på
ekstremismefeltet. Selv om en regional samar-
beidsstruktur vil være til nytte for aktørene, kan
det være utfordrende å sikre at aktørene faktisk
forplikter seg til å gjennomføre beslutninger og til-
tak. Det må derfor vurderes nærmere hvilken
beslutningsmyndighet et slikt forum skal ha, og
hvordan implementering av beslutninger skal føl-
ges opp.

Særlig om samarbeid mellom helse og politi

Slik kommisjonen forstår det, inngår kommunale
helsetjenester, inkludert psykisk helseteam eller
lignende, i SLT-samarbeid flere steder i landet.
Etter kommisjonens forståelse inkluderer slike
samarbeid sjeldent helseinstitusjoner som dis-
triktspsykiatriske sentre eller psykiatriske syke-
hus.

Kommisjonen merker seg at det av rundskri-
vet om samarbeid mellom politiet og helsetje-
nesten som ble oppdatert i juli 2023 følger at det
bør etableres lokale samarbeidsavtaler mellom
politiet og helsetjenesten.4 Med rundskrivet føl-
ger det en mal for samarbeidsavtale mellom
enkelte politidistrikt og sykehus. Etter kommisjo-
nens syn vil slike samarbeidsavtaler være positivt
også for arbeidet mot voldelig ekstremisme og
radikalisering. Det kan imidlertid stilles spørsmål
om hvorfor samarbeidsavtalene kun gjelder syke-
hus, og ikke for eksempel distriktspsykiatriske
sentre.

Kommisjonen anbefaler at helsetjenesten inn-
går i de samarbeidsforaene mot forebygging av
radikalisering og voldelig ekstremisme som er
beskrevet ovenfor, og at RVTS får en særskilt rolle
i regionale samarbeidsfora som anbefalt overfor.
Samtidig anerkjenner kommisjonen at de fleste
sakene der det er avgjørende med et godt samar-
beid mellom politiet og helsetjenesten, ikke hand-
ler om ekstremisme, men om andre saker som lig-
ger i skjæringspunktet mellom rus, kriminalitet
og psykisk sykdom.

Kommisjonen merker seg i denne sammen-
heng anbefalingen fra Kongsberg-utvalget, som
tok til orde for en egen samarbeidsmodell for poli-
tiet, helsetjenesten og sosialtjenesten.5 Dette min-
ner om modellen man har i Danmark, med tre
ulike samarbeidskonstellasjoner med ulikt hoved-
fokus. Selv om helsetjenesten bør delta i samar-
beidsfora for forebygging av voldelig ekstre-
misme i saker der det er relevant, vil dette mange
steder utgjøre relativt få saker og derfor ikke
være tilstrekkelig til å etablere tillitsfulle relasjo-
ner. Kommisjonen mener derfor at i tillegg til at
helsetjenester inngår i samarbeidsfora for fore-
bygging av voldelig ekstremisme, bør Kongsberg-
utvalgets anbefaling om formaliserte samarbeid
med et bredere fokusområde også følges opp. Vi
mener imidlertid at det ikke faller innenfor vårt
mandat å gi konkrete anbefalinger om et slikt for-
hold som går utover forebygging av ekstremisme.

4 Helsedirektoratet 2023a
5 Henriksen, Brenden, Hoel, Kruke og Myhrer 2022
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Kommisjonens anbefaling:

 • Alle kommuner inngår i forpliktende samar-
beidsstrukturer for forebygging av voldelig
ekstremisme.

 • Det etableres regionale samarbeidsfora for
forebygging av radikalisering og voldelig
ekstremisme.

52.2.3 Informasjonsdeling
Innledning

Informasjonsdeling er etter kommisjonens syn
avgjørende for et fungerende tverretatlig forebyg-
gende arbeid. Det kan være ulike grunner til at
informasjon ikke deles. Noe handler om utfor-
ming og tolkning av regelverk. Samtidig kan kul-
tur og tillit i relasjonen mellom ulike aktører ha
mye å si. For eksempel var det ikke lovgivningen
som gjorde at informasjonsdelingen mellom tje-
nestene ikke fungerte godt nok i dagene før
angrepet 25. juni 2022. Kommisjonen forstår det
slik at tjenestene følger opp 25. juni-utvalgets
anbefalinger om forbedringer på dette punktet, og
forventer at god samhandling har høy prioritet
fremover.

Etter kommisjonens syn er samarbeidsarenaer
som beskrevet ovenfor en forutsetning for god
informasjonsflyt mellom aktører som PST, politiet
og andre aktører i det forebyggende arbeidet mot
voldelig ekstremisme. For at aktørene skal kunne
dele informasjon med hverandre i slike fora, er
man imidlertid avhengig av et velfungerende
regulatorisk rammeverk. Formålet med informa-
sjonsdelingen er på den ene siden å få informasjon
til å gjøre riktige trusselvurderinger, og på den
andre siden å sette inn gode forebyggende tiltak.

Informasjonsdeling og de begrensningene
som følger av aktørenes taushetsplikt, har vært
tema i en lang rekke møter kommisjonen har hatt
med aktører på både lokalt og nasjonalt nivå.
Kommisjonen har også gjennomført egne møter
og konsultasjoner med representanter for aktører
som vil bli særlig berørt av våre anbefalinger på
dette området.

Kommisjonens gjennomgang av gjeldende
regelverk i kapittel 34 Taushetsplikt og informa-
sjonsdeling viser at det er en rekke uklarheter og
mye usikkerhet rundt forståelsen av reglene for
taushetsplikt, opplysningsplikt og opplysnings-
rett. Kommisjonen merker seg at fellesnordisk

forskning peker på at det i Norge er større uklar-
heter knyttet til regelverket enn i våre naboland,
og at denne usikkerheten kan være hemmende
for god samhandling.6

Selv om usikkerhet om regelverket kan
påvirke informasjonsdelingen, mener kommisjo-
nen at det ikke bare er anvendelsen av regelver-
ket, men også regelverket i seg selv som setter
begrensinger for informasjonsdeling.

I det følgende drøfter kommisjonen hvordan
forståelsen av det gjeldende regelverket kan styr-
kes, og om det bør gjøres endringer i regelverket,
både for aktørene som er bundet av forvaltnings-
lovens regler, og for helsepersonells profesjons-
baserte taushetsplikt.

Styrket kunnskap om eksisterende regelverk

Veileder for taushetsplikt og informasjonsdeling på 
ekstremismefeltet

Kommisjonens gjennomgang viser at det er grunn
til å tro at nødrettshjemlene og reglene om avver-
gingsplikt som gir anledning til å dele informa-
sjon, tolkes strengere av noen aktører enn det
som følger av rettskildene. Det samme gjelder de
mange unntakene fra taushetsplikten i det eksis-
terende regelverket, som kan gi grunnlag for
informasjonsdeling mellom tjenester.

For å avbøte på noe av usikkerheten rundt
regelverket offentliggjorde Justis- og beredskaps-
departementet i februar 2023 en ny veileder om
taushetsplikt, opplysningsrett og opplysnings-
plikt i forvaltningen. Veilederen er omfattende og
grundig, men omtaler ikke særlige spørsmål knyt-
tet til informasjonsdeling i det forebyggende
arbeidet mot voldelig ekstremisme og radikalise-
ring. Etter kommisjonens syn vil veilederen ha
større nytte for dem som arbeider med voldelig
ekstremisme og radikalisering, dersom den
omhandler disse spørsmålene spesifikt. Kommi-
sjonen legger til grunn at gjennomgangen av
regelverket i denne rapporten i kombinasjon med
den vedlagte rapporten utarbeidet av professor
Morten Holmboe, som også har arbeidet med vei-
lederen, gjør at en slik oppdatering kan gjennom-
føres raskt og uten vesentlige omkostninger.7

6 Christensen, Lindekilde, Sivenbring, Bjørgo, Magnæs
Gjelsvik, Solhjell, Haugstvedt, Malmros, Kangasniem og
Kallio 2023

7 Se vedlegg 4
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Kommisjonens anbefaling:

 • Justis- og beredskapsdepartementet oppdate-
rer veilederen om taushetsplikt, opplysnings-
rett og opplysningsplikt i forvaltningen til å
omfatte særlige spørsmål knyttet til det fore-
byggende arbeidet mot radikalisering og volde-
lig ekstremisme.

Kurs og opplæring i reglene om taushetsplikt og 
informasjonsdeling

En skriftlig veileder har begrenset nytte dersom
innholdet i den ikke er kjent. Kommisjonen kjen-
ner ikke til at det er planlagt kursing eller opplæ-
ring i veilederen som er omtalt ovenfor. Kommi-
sjonen mener tjenesteapparatet bør få hjelp til å
forstå det komplekse regelverket for taushetsplikt
og informasjonsdeling. Bedre forståelse av og
trygghet i anvendelsen av regelverket vil bidra til
riktig, men ikke nødvendigvis mer, informasjons-
deling. Dette gjelder særlig der taushetsplikten er
svært streng, for eksempel på helsefeltet. Det er
også en utfordring at dagens fragmenterte regel-
verk er utfordrende å få «under huden», og at per-
soner som ikke jobber direkte med disse spørs-
målene til daglig, vanskelig kan forventes å priori-
tere dette høyt.

Kommisjonen mener likevel det er riktig å
iverksette tiltak for å øke relevante aktørers kunn-
skap om det gjeldende regelverket. Slik opplæring
bør gjennomføres som en del av de profesjonsba-
serte opplærings- og utdanningsløpene for radika-
liseringskontakter og koordinatorer i politiet og
kriminalomsorgen. Etter kommisjonens syn er
det imidlertid et selvstendig poeng at ulike aktø-
rer, inkludert politiet og PST, også får en større
forståelse av andre aktørers taushetsplikt. Dette
kan bidra til bedre samarbeid fordi det vil oppstå
færre misforståelser og forventninger om å få
informasjon fordi man selv har delt. Taushetsplikt
og informasjonsdeling bør derfor også være en
del av et felles studieemne for dem som jobber
forebyggende. Kommisjonen anbefaler et slikt
studium nedenfor i kapittel 53.2. Regelverksforstå-
else er også ferskvare, ettersom både lover, for-
skrifter og praksis kan endres over tid. Det bør
derfor også gjennomføres et årlig kurs med fokus
på taushetsplikt og informasjonsdeling i det fore-
byggende arbeidet.

På slike kurs kan deltakerne ta opp spørsmål,
dele erfaringer fra samarbeid seg imellom og
delta i en tverrsektoriell dialog. Kursene kan med
fordel være digitale for å nå hele landet. Ulempen
med digitale kurs er imidlertid at deltakerne ikke

får møttes og etablert faglige nettverk. Som omtalt
ovenfor, anbefaler kommisjonen å dekke dette
behovet på andre måter, for eksempel gjennom
lokale og regionale samarbeidsarenaer. Dersom
et nasjonalt senter for innsats mot voldelig ekstre-
misme som nevnt ovenfor blir realisert, kan sente-
ret ha ansvaret for å organisere kursingen.

Kommisjonens anbefaling:

 • Kurs og opplæring i reglene om taushetsplikt
og informasjonsdeling gjøres tilgjengelig for
aktørene i førstelinjetjenesten.

Forskrift om informasjonsdeling etter forvaltnings-
loven

Behov for forskriftsregulering

Aktørene som er underlagt forvaltningsloven har
hjemler som i en viss utstrekning kan brukes til
informasjonsutveksling i det forebyggende arbei-
det mot radikalisering og ekstremisme. Det er
imidlertid uklart når og hvordan disse hjemlene
kan anvendes. Kommisjonen legger vekt på inn-
spill vi har fått fra aktører som arbeider med radi-
kalisering i sitt daglige virke, og som er i tvil om
regelverket, selv etter at de har gjort flere forsøk
på å få avklart hvilke regler som gjelder, blant
annet ved å be om hjelp fra sin kommuneadvokat.
I tråd med Forvaltningslovutvalget og Justis- og
beredskapsdepartementets konklusjoner som
omtalt i kapittel 34 Taushetsplikt og informasjons-
deling legger kommisjonen til grunn at dagens
regelverk ikke i tilstrekkelig grad dekker behovet
for deling av taushetsbelagte opplysninger. Det er
derfor et behov for endringer i regelverket.

Med hjemmel i forvaltningsloven § 13 g kan
det gis forskrift om adgang til informasjonsdeling
og annen behandling av taushetsbelagte opplys-
ninger. En slik forskrift kan regulere deling av
informasjon fra aktører som er omfattet av forvalt-
ningslovens regler om taushetsplikt. En forskrift
etter forvaltningsloven § 13 g vil senke terskelen
for informasjonsdeling for aktørene som arbeider
forebyggende mot radikalisering og voldelig
ekstremisme.

Som det følger av den vedlagte rapporten om
taushetsplikt og informasjonsdeling i det forebyg-
gende arbeidet, vil en forskrift etter § 13 g kunne
dekke behovet for informasjonsdeling for flere
aktører som er sentrale i det forebyggende arbei-
det mot ekstremisme og radikalisering.8 I forar-

8 Se vedlegg 4
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beidene til forvaltningsloven § 13 g vises det blant
annet til det forebyggende arbeidet på ekstremis-
mefeltet.9 Kommisjonen har fått innspill om at det
er behov for egne bestemmelser i særlovgivnin-
gen i tillegg til forskriften. Dette ble vurdert av
Justis- og beredskapsdepartementet i forarbei-
dene til forvaltningsloven § 13 g, og kommisjonen
ser ikke behov for å gjøre en ny vurdering av dette
spørsmålet. Etter kommisjonen syn vil en forskrift
hjemlet i forvaltningsloven § 13 g dekke  behovet
for informasjondeling fra aktører som er regulert
av forvaltningsloven på ekstremismefeltet. Som
det følger nedenfor, stiller dette seg annerledes på
helseområdet.

Menneskerettighetene og personvernregelverket

Kommisjonen tar i vurderingen av de menneske-
rettslige implikasjonene av en ny forskrift
utgangspunkt i norske myndigheters menneske-
rettslige forpliktelse til å beskytte borgerne mot
vold, slik den følger av retten av liv.10 Et velfunge-
rende forebyggende arbeid vil kunne sette myn-
dighetene bedre i stand til å beskytte borgerne
mot ekstremistisk vold. Samtidig vil utlevering av
personopplysninger etter en forskrift vedtatt etter
forvaltningsloven § 13 g kunne utgjøre et inngrep
i retten til privatliv etter Grunnloven § 102 første
ledd første punktum, Den europeiske menneske-
rettighetskonvensjonen (EMK) artikkel 8 nr. 1 og
FNs konvensjon om sivile og politiske rettigheter
artikkel 17. Retten til privatliv er imidlertid ikke
absolutt, og det kan gjøres inngrep i rettigheten
dersom det foreligger tilstrekkelig hjemmel og et
legitimt formål, og inngrepet er forholdsmessig.

En forskrift etter § 13 g vil kunne oppfylle det
menneskerettslige hjemmelskravet. I forarbeidene
er det understreket at selve forskriften må være til-
strekkelig klar for å oppfylle hjemmelskravet.11 Det
er ulike syn på hva som menes med radikalisering
og ekstremisme. I en eventuell forskrift må det der-
for tydelig defineres hva som menes med begre-
pene. Kommisjonens mandat omfatter både volde-
lig ekstremisme og ekstremisme i bred forstand.
En eventuell forskrift vil kun omhandle forebyg-
ging av voldelig ekstremisme, og PSTs definisjon
vil derfor gi god veiledning.12

Når det gjelder et legitimt formål, følger det av
EMK artikkel 8 nr. 2 at inngrepet må være nød-
vendig av hensyn til «den nasjonale sikkerhet,
offentlige trygghet eller landets økonomiske vel-

ferd, for å forebygge uorden eller kriminalitet, for
å beskytte helse eller moral, eller for å beskytte
andres rettigheter og friheter».13 Formålet med
forebygging av voldelig ekstremisme og radikali-
sering vil falle inn under dette vilkåret.

Vurderingen av om delingen av informasjon vil
være forholdsmessig, vil i utgangspunktet knyttes
til det enkelte inngrepet, ikke hjemmelen som
sådan.14 Om det er forholdsmessig å dele infor-
masjon, må derfor vurderes konkret i det enkelte
tilfellet, noe som også reflekteres i ordlyden i
§ 13 g («så langt delingen ikke utgjør et uforholds-
messig inngrep overfor den opplysningene gjel-
der»). Av forarbeidene til § 13 g følger det at
momenter som bør inngå i denne vurderingen, er
om innhenting av samtykke eller anonymisering
kan ivareta behovet for informasjon.15

Gjelder opplysningene som skal deles barn,
må barns rettigheter, særlig barnets beste og bar-
nets rett til å bli hørt, vektlegges jf. Grunnloven
§ 104.

I tillegg til at en eventuell forskrift må være i
tråd med menneskerettighetene, må den være
lovlig etter EUs personvernforordning. Etter per-
sonvernforordningen må det foreligge et behand-
lingsgrunnlag, og dette må fastsettes i nasjonal
rett, jf. artikkel 6. Av forarbeidene til forvaltnings-
loven § 13 g følger det at en forskrift gitt i med-
hold av bestemmelsen vil utgjøre et behandlings-
grunnlag etter personvernforordningen, som
også gir grunnlag for en viderebehandling som er
uforenlig med det opprinnelige innsamlingsformå-
let.16 En slik forskrift vil også gi grunnlag for
behandling av særlige kategorier av personopplys-
ninger, jf. personvernforordningen artikkel 9 nr. 2.
Spørsmål knyttet til utformingen av en mulig for-
skrift og forholdet til personvernregelverket omta-
les videre i vedlegg 2.

Informasjonsplikt?

I norsk rett kan det i noen tilfeller foreligge en
opplysningsplikt, særlig der det er fare for noens

9 Justis- og beredskapsdepartementet 2020a, s. 31
10 Se kapittel 3 Menneskerettslige rammer
11 Prop. 166 L (2020–2021)

12 Med ekstremisme menes bruk av vold for å oppnå poli-
tiske, religiøse eller ideologiske mål. Med radikalisering
menes en prosess der en person utvikler aksept for eller
vilje til aktivt å støtte eller delta i voldshandlinger for å
oppnå politiske, religiøse eller ideologiske mål. Politiets
sikkerhetstjeneste 2023a

13 Engelsk originaltekst: national security, public safety or the
economic well-being of the country, for the prevention of dis-
order or crime, for the protection of health or morals, or for
the protection of the rights and freedoms of others

14 Prop. 166 L (2020–2021), s. 21–22
15 Prop. 166 L (2020–2021), s. 33
16 Prop. 166 L (2020–2021), s. 61
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liv eller helse. Kommisjonen har fått innspill om at
en informasjonsrett, men ikke -plikt, overlater den
vanskelige vurderingen av om opplysninger bør
deles eller ikke, til den enkelte. Forvaltningsloven
§ 13 g åpner imidlertid ikke for å pålegge noen en
informasjonsplikt.

Noen aktører har pekt på at slike vurderinger
er særlig vanskelige fordi brudd på taushetsplik-
ten kan føre til straffeansvar. Kommisjonen vil i
denne sammenhengen peke på at det av forarbei-
dene til forvaltningsloven § 13 g følger at den som
etter en forsvarlig vurdering av de momentene
som er fastsatt i den enkelte forskriften, kommer
til at det ikke er uforholdsmessig å dele taushets-
belagte opplysninger, ikke bør straffes, selv om
det senere blir avgjort at den konkrete delingen
utgjorde et «uforholdsmessig inngrep».17

Selv om kommisjonen har forståelse for at det
kan være ønskelig å «slippe» å gjøre vanskelige
forholdsmessighetsvurderinger, vil en informa-
sjonsplikt etter kommisjonens syn gjøre for store
inngrep i den enkeltes privatliv. Ettersom begre-
pene radikalisering og ekstremisme ikke er enty-
dig definerte rettslige begreper, vil det også være
vanskelig å trekke grensene for når en eventuell
plikt til informasjonsdeling vil inntreffe.

Kommisjonen har ikke gått videre med spørs-
målet om informasjonsplikt.

Kommisjonens nærmere vurdering

Ulike hensyn gjør seg gjeldende for og mot å
senke terskelen for deling av taushetsbelagt infor-
masjon.

Radikalisering og ekstremisme er alvorlige
samfunnsutfordringer som kan få store konse-
kvenser for individers liv, helse og trygghet.
Ekstremistisk vold kan også ha store omkostnin-
ger for samfunnet som helhet. Et sentralt spørs-
mål i vurderingen av hvorvidt informasjon bør
deles, er hvordan sikringsplikten og samfunnets
behov for sikkerhet skal vektes mot hensynet til
privatliv. På den ene siden står ønsket om å dele
informasjon mellom tjenester for å kunne gjøre
gode trusselvurderinger og iverksettelse av even-
tuelle avvergende eller forebyggende tiltak. Mot
dette står hensynet til den enkeltes privatliv og
andre sivile rettigheter.

Kommisjonen legger til grunn at tillit mellom
tjenestetilbudet og dem som skal motta tjenes-
tene, er avgjørende i det forebyggende arbeidet.
Flere aktører har spilt inn til kommisjonen at det å
senke terskelen for å dele taushetsbelagt informa-

sjon kan skade denne tilliten. Selv om det kan
være vanskelig å dokumentere en slik effekt,
mener kommisjonen det er grunn til å utvise for-
siktighet med å utfordre slike tillitsrelasjoner. De
som står i fare for å radikaliseres kan også alle-
rede ha lav tillit til tjenesteapparatet og offentlige
myndigheter generelt.  Kommisjonen er enig i
Holmboes vurdering i den vedlagte rapporten om
at dersom folk opplever at hjelpeapparatets ter-
skel for å dele informasjon er lav eller ikke-eksis-
terende, kan det påvirke deres vilje til å dele infor-
masjon med hjelpeapparatet. Det kan også tenkes
at enkelteksempler som blir kjent i mediene, vil
påvirke atferden vel så mye som regelverket.

Eksempler på informasjon det kan være aktu-
elt å dele etter en ny forskrift er at en klient, bru-
ker eller elev viser tegn på radikalisering gjennom
bruk av tegn og  symboler eller omgang med
kjente ekstremister eller miljøer, kanskje i kombi-
nasjon med en livskrise eller påfallende adferd. En
særlig utfordring i det forebyggende arbeidet mot
radikalisering og voldelig ekstremisme er at en
del radikaliseringsbekymringer ikke nødvendig-
vis har noe med kriminalitet å gjøre, men handler
om uønskede holdninger og ytringer. Kommisjo-
nen mener at en lavere terskel for informasjonsde-
ling ikke innebærer at ytringer som er ubehage-
lige eller i strid med majoritetens verdier i seg
selv, skal gi grunn for å dele personopplysninger,
fordi dette etter vårt syn vil gjøre for store inngrep
i den enkeltes sivile rettigheter, når det gjelder
både privatliv og ytringsfrihet. Samtidig mener
kommisjonen at det vil finnes uttalelser som kan
danne grunnlag for å dele informasjon, for eksem-
pel uttalelser som klart gir uttrykk for å legiti-
mere vold for å oppnå bestemte formål. Det kan
også være forskjell på enkeltstående uttalelser og
gjentatte, ekstreme uttalelser.

Mer informasjonsdeling skal ikke bare mulig-
gjøre gode trusselvurderinger, men også gi tjenes-
teapparatet den informasjonen som trengs for å
sette inn riktige og individuelt tilpassede tiltak for
å redusere en persons risiko- og sårbarhetsfakto-
rer. Norske myndigheter har et uttalt mål om bred
og tidlig intervensjon i det forebyggende arbeidet
mot voldelig ekstremisme. Dersom informasjon
ikke kan deles før det foreligger en avvergingssi-
tuasjon, er det etter kommisjonens syn misvi-
sende å snakke om «tidlig forebygging», da målet
i en slik situasjon vil være å stoppe en konkret
straffbar handling.

Innføringen av en forskrift hjemlet i forvalt-
ningsloven § 13 g vil innebære at  hensynet til
samfunnets og individers sikkerhet vil tillegges
større vekt på bekostning av den enkelts privatliv.17 Prop. 166 L (2020–2021), s. 31
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Etter kommisjonens syn er det likevel mulig å
utforme forskriften slik at hensynet til privatliv
blir godt ivaretatt. Argumenter mot informasjons-
deling i en konkret sak, for eksempel at bekymrin-
gen ikke er alvorlig nok, eller at opplysningene er
gitt under berettiget forventning om konfidensiali-
tet eller vil kunne skade en eksisterende tillitsrela-
sjon, vil bli vektlagt i den konkrete forholdsmes-
sighetsvurderingen i hver enkelt sak og kan med-
føre at deling ikke tillates. Kommisjonen legger
også vekt på at uklarhet og usikkerhet rundt for-
ståelsen av regelverket i dag tilsynelatende gjør at
tillit og personlige relasjoner blir utslagsgivende
for om informasjon deles. Dette er ikke en hold-
bar situasjon verken for den opplysningene gjel-
der eller den som skal dele opplysningene.

Etter en helhetlig vurdering der ulike hensyn
er veid opp mot hverandre, mener kommisjonen
at terskelen for informasjonsdeling bør senkes
ved at det innføres en forskrift etter forvaltnings-
loven § 13 g. En forutsetning er at denne utformes
på en måte som ikke skaper flere uklarheter, og at
det gis tydelig veiledning i anvendelsen av for-
skriften. Kommisjonen har selv prøvd å behandle
noen sentrale spørsmål knyttet til forskriften og
har utformet et forslag til forskrift. Dette følger
som vedlegg 2.

Kommisjonens anbefaling:

 • Justis- og beredskapsdepartementet fastsetter
en forskrift om deling av taushetsbelagt infor-
masjon i det forebyggende arbeidet mot radika-
lisering og voldelig ekstremisme etter forvalt-
ningsloven § 13 g.

Større adgang til å dele taushetsbelagt informasjon 
på helsefeltet

Behov for lovendring?

Spørsmålet om helsevesenets informasjonsdeling
og samhandling med andre aktører, særlig poli-
tiet, har lenge vært en utfordring, særlig innen
psykisk helsevern. Helsepersonells taushetsplikt
følger ikke av forvaltningsloven og kan derfor
ikke reguleres gjennom en forskrift etter forvalt-
ningsloven § 13 g. Dersom adgangen til å dele
informasjon skal utvides for helsepersonell, kre-
ver dette lovendring.

Aktører i både justis- og helsesektoren har tatt
opp utfordringene knyttet til helsepersonells taus-
hetsplikt med kommisjonen. Flere har pekt på
uklarhet i regelverket og usikkerhet blant helse-
personellet som skal anvende det, slik kommisjo-

nen også har sett i sin gjennomgang av regelver-
ket og anvendelsen av dette i kapittel 34.

Kommisjonen har forståelse for at regel-
verkets kompleksitet gjør det utfordrende å
anvende i praksis. Samtidig er det kommisjonens
syn at terskelen for å dele informasjon på helsefel-
tet er svært høy, og at dette er en klar intensjon fra
lovgiver. Vi forstår at det er gode grunner for
denne høye terskelen, særlig med hensyn til tilliten
til helsetjenesten. Samtidig ser kommisjonen at
det også er tungtveiende grunner til å vurdere og
justere terskelen for i hvilke tilfeller informasjon
kan og bør deles.

Kommisjonen legger vekt på funnene fra evalu-
eringsutvalgene etter hendelsene i Bærum i 2019,
Kongsberg i 2021 og i Oslo sentrum i 2022 som på
ulike måter peker på svakheten ved at helseopplys-
ninger ikke kan deles før det foreligger en avver-
gingssituasjon, siden det da kan være for sent å dra
nytte av opplysningene i en vurdering av personens
voldspotensial. Tidlig intervensjon i forebyggingen
av voldelig ekstremisme er et nasjonalt mål. Å
vente med informasjonsdeling til man er i en avver-
gingssituasjon, legger ikke til rette for slikt tidlig
forebyggende arbeid. Det skaper også en betydelig
risiko for at varselet kommer så sent at lovbruddet
ikke lar seg avverge.

Kommisjonen mener etter dette at det er
grunn til å vurdere lovendringer på helseområdet
for å senke terskelen for deling av taushetsbelagt
informasjon i det forebyggende arbeidet mot radi-
kalisering og ekstremisme.

Menneskerettighetene og personvernregelverket

På samme måte som for en forskrift etter forvalt-
ningsloven § 13 g vil det å senke terskelen for å
dele taushetsbelagt informasjon utgjøre et inn-
grep i retten til privatliv etter Grunnloven § 102
første ledd første punktum, Den europeiske men-
neskerettighetskonvensjonen artikkel 8 nr. 1 og
FNs konvensjon om sivile og politiske rettigheter
artikkel 17. Som omtalt ovenfor er retten til privat-
liv ikke absolutt, og det kan gjøres inngrep i rettig-
heten dersom det foreligger tilstrekkelig hjemmel
og et legitimt formål og inngrepet er forholdsmes-
sig. Overordnet vil vurderingen tilsvare den men-
neskerettslige vurderingen for en eventuell for-
skrift etter forvaltningsloven § 13 g. Noen særlige
forhold gjør seg imidlertid gjeldende i spørsmål
om utlevering av helseopplysninger fordi de er
gitt en særlig status av Den europeiske menneske-
rettighetsdomstolen.18 Dersom informasjonsde-

18 Se omtale i kapittel 3
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ling fører til at personer som har behov for helse-
hjelp, ikke oppsøker helsetjenestene i frykt for at
informasjon deles videre, kan dette i verste fall
føre til at liv går tapt.

En eventuell lovendring på helsefeltet må
være i tråd med EUs personvernforordning. Kom-
misjonen viser til omtalen ovenfor og vedlegg 2
som gjelder en forskrift etter forvaltningsloven
§ 13 g. Dersom terskelen for informasjonsdeling
fra helsetjenestene skal senkes, må det i regel-
verksutformingen gjøres tilsvarende vurderinger
og presiseringer i forbindelse med lovarbeidet.

Kommisjonens nærmere vurdering

Som for en forskrift etter forvaltningsloven § 13 g
reiser en eventuell regelverksendring på dette
området prinsipielle spørsmål om vekting av sik-
kerhet på den ene siden og hensynet til privatliv
på den andre. Denne balansegangen er særlig
utfordrende på helsefeltet av hensynet til det sær-
skilte tillitsforholdet mellom en behandler og en
pasient. Retten til selvbestemmelse står også sær-
lig sterkt som verdi på dette feltet.

Hensynet til konfidensialitet gjelder med sær-
lig styrke i forholdet mellom en behandler og en
pasient og kan tilsi at informasjon som har frem-
kommet i en slik relasjon, ikke bør deles med min-
dre man står i en avvergings- eller nødrettssitua-
sjon. Dette er gjeldende rett. I verste fall er man
redd for at personer ikke vil søke helsehjelp i
frykt for at informasjon vil bli delt videre. Om
dette faktisk vil være tilfelle ved en eventuell lov-
endring, er ikke mulig å forutse. Det er imidlertid
gode grunner til å utvise forsiktighet når slik
grunnleggende tillit settes på spill.

Samtidig er kommisjonen bekymret for at hel-
sepersonell blir stående alene i vurderinger av om
en pasient kan komme til å begå ekstremistisk
vold. Etter dagens regelverk kan en behandler
være bekymret for en pasient som er alvorlig psy-
kisk syk, og som fantaserer om å begå ekstremis-
tisk vold, uten at avvergingsplikten og muligheten
til å for eksempel kontakte politiet nødvendigvis
utløses. Dersom det ikke foreligger en avverge-
eller nødrettssituasjon vil behandleren ikke kunne
ta kontakt med politiet for å få informasjon til å
belyse en voldrisikovurdering uten å selv bryte
sin egen taushetsplikt. Informasjon som vil være
særlig viktig, er typisk om personen tidligere har
begått vold. Det kan også være vanskelig for
behandleren å vite om pasienten nærmer seg en
så konkret planlegging at avvergingsplikten inn-
trer uten informasjon fra andre.

En behandler vil heller ikke kunne ta kontakt
med politiet for å dele informasjon om at en radi-
kalisert person gjennomgår en alvorlig livskrise
som kan gjøre hen mer farlig, med mindre det er
snakk om fare for en konkret straffbar handling.
Helsepersonell vil heller ikke kunne gi informa-
sjon til politiet eller PST dersom de tar kontakt om
en bekymring som er alvorlig, men som likevel
ikke utløser avvergingsplikten. Etter kommisjo-
nens syn er ikke dette en holdbar situasjon.

Kommisjonen legger også vekt på helsesekto-
rens behov for samarbeid og informasjonsdeling
med andre aktører utover politi og PST. For
eksempel kan fast bosted og sysselsetting ha stor
betydning for en person som skrives ut fra
behandling i helsevesenet.

Etter en helhetlig vurdering mener kommisjo-
nen at tungtveiende grunner taler for at terskelen
for informasjonsdeling på helseområdet bør sen-
kes. Etter kommisjonens syn er det mulig å for-
mulere en eventuell hjemmel for informasjonsde-
ling fra helsepersonell på en slik måte at den
enkeltes rett til privatliv blir ivaretatt på en god
måte, og at kun nødvendig informasjon deles,
uten at det gjøres uforholdsmessige inngrep over-
for den enkelte.

Kongsberg-utvalgets utredning

Evalueringen av Kongsberg-hendelsen i 2021
fremhevet særlige utfordringer i saker der det
både er bekymring for radikalisering og alvorlig
psykisk sykdom. Evalueringsutvalget etter hen-
delsen foreslo blant annet en ny hjemmel for infor-
masjondeling etter inspirasjon fra blant annet den
danske retsplejeloven § 115:

Taushetsplikt etter [de ulike aktørers lovbe-
stemte taushetsplikt] er ikke til hinder for at
det gis opplysninger til andre offentlige orga-
ner eller institusjoner som inngår i et formali-
sert forebyggende arbeid knyttet til psykisk
syke og kriminelt belastede personer når dette
anses nødvendig for å kunne forebygge alvor-
lig kriminalitet og verne samfunnet.

Den foreslåtte bestemmelsen inneholder
tre sentrale begrensninger: Den vil bare gjelde
– for aktørene når de deltar i det formaliserte

samarbeidet
– for pasienter/klienter som er registrert

som gjenstand for et slik samarbeid
– så langt hensynet til risikoreduserende

forebygget arbeid tilsier det
(Henriksen, Brenden, Hoel, Kruke og

Myhrer 2022, s. 201)
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Kommisjonen har drøftet om dette forslaget kan
bøte på utfordringene som beskrevet over.

Forslaget fra Kongsberg-utvalget har flere lik-
hetstrekk med en delingsadgang etter forvalt-
ningsloven § 13 g, ved at deling forutsetter et eta-
blert samarbeid og at det må gjøres en konkret
vurdering i hvert enkelt tilfelle om delingen er
nødvendig. For best mulig indre sammenheng
mellom reglene kan det etter kommisjonens syn
være en fordel at en mulig ny lovbestemmelse i
helselovgivningen i størst mulig grad speiler den
hjemmelen som er gitt for informasjonsdeling i
forvaltningsloven § 13 g. I tillegg mener kommi-
sjonen det kan være hensiktsmessig å fremheve
forebygging av ekstremistisk vold i bestemmel-
sen.

Når det gjelder de tre vilkårene som Kongs-
berg-utvalget lister opp, mener kommisjonen at
det første treffer godt. Aktørene må delta i samar-
beidet for å kunne dele. Kommisjonen er også
enig i det siste vilkåret om at informasjon bare
kan deles når «risikoreduserende forebygget
arbeid tilsier det». Etter kommisjonens syn bør
begge disse vilkårene fremkomme direkte av
bestemmelsens ordlyd.

Det tredje vilkåret, om at informasjonsdelin-
gen kun gjelder «pasienter/klienter som er regis-
trert som gjenstand for et slik samarbeid» reiser
etter kommisjonens syn flere utfordringer. Særlig
er det vanskelig å se for seg hvem som skal stå for
et slikt register, og hvordan en person skal
registreres der før informasjon fra helsesiden er
delt. Flere aktører som kommisjonen har hatt
møte med, har også pekt på denne problemstillin-
gen. Etter kommisjonens syn bør dette vilkåret
derfor ikke inkluderes i en eventuell lovbestem-
melse.

Basert på drøftelsen ovenfor kan følgende for-
mulering etter kommisjonens syn være hensikts-
messig:

Der det foreligger et etablert samarbeid mellom
organer er taushetsplikten etter [de ulike aktørers
lovbestemte taushetsplikt] ikke til hinder for at
det gis opplysninger til andre organer eller institu-
sjoner som inngår i et slikt samarbeid, når dette
anses nødvendig for å kunne forebygge ekstre-
mistisk vold eller annen alvorlig kriminalitet og
verne samfunnet. Delingen må ikke utgjøre et
uforholdsmessig inngrep overfor den opplysnin-
gene gjelder.

Særlig om informasjonsinnhenting til voldsrisiko-
vurdering

Forslaget som er beskrevet ovenfor, må ses i sam-
menheng med kommisjonens anbefaling om å eta-
blere eller videreutvikle formaliserte tverretatlige
samarbeid i det forebyggende arbeidet mot radi-
kalisering og voldelig ekstremisme. Etter kommi-
sjonens syn er det avgjørende at det etableres
slike formaliserte strukturer, og at helsetjenesten
involveres i de sakene der det er relevant. I tillegg
kan det, som kommisjonen beskriver ovenfor,
være hensiktsmessig at det etableres ytterligere
møtepunkter for politiet og helsetjenesten.

Uavhengig av om det etableres slike samar-
beidsfora, mener kommisjonen at helsepersonell
som et absolutt minimum må gis en tydelig hjem-
mel til å innhente informasjon fra politiet og andre
sentrale aktører for å gjøre voldsrisikovurderin-
ger. Da vil det være nødvendig å opplyse om pasi-
entforholdet og ofte også om hva som gjør at hel-
sepersonellet finner grunn til å søke nærmere
opplysninger. Slike forhold er taushetsbelagt. I
den vedlagte rapporten om taushetsplikt og infor-
masjonsdeling i det forebyggende arbeidet, frem-
mes for eksempel et forslag om endring i psykisk
helsevernloven for at helsepersonell uten hinder
av taushetsplikten skal kunne dele informasjon for
å gjøre voldsrisikovurderinger.19

Et annet alternativ kan være å knytte helseper-
sonells adgang til å innhente informasjon fra
andre til behovet for å avklare om det foreligger
en avvergingssituasjon. Dette kan gjøres ved å
fastsette i lov at dersom det er nødvendig for å
avklare om det foreligger en konkret fare for et
lovbrudd som nevnt i straffeloven § 196, kan hel-
sepersonell uten hinder av taushetsplikt dele
informasjon med andre for å skaffe tilstrekkelig
informasjon. Et tredje alternativ er at det legges til
en ny bestemmelse i helsepersonelloven § 23 om
at taushetsplikten ikke skal være til hinder for at
helsepersonell deler opplysningene med andre så
langt det er nødvendig for å unngå fare for liv eller
helse.

Kommisjonens konklusjon

På grunnlag av drøftelsene ovenfor har kommisjo-
nen konkludert med at terskelen for informasjons-
deling for helsepersonell bør senkes for å sikre et
godt forebyggende arbeid mot radikalisering og
voldelig ekstremisme. Samtidig anerkjenner kom-
misjonen at det å senke terskelen for informa-

19 Se vedlegg 4
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sjonsdeling reiser en rekke vanskelige, prinsi-
pielle spørsmål. I tillegg til spørsmålene om vek-
tingen mellom hensynet til privatliv, eventuelle
konsekvenser for tillit til helsetjenesten og hensy-
net til sikkerhet har det i innspill til kommisjonen
blitt stilt spørsmål om hvordan en eventuell infor-
masjonsdeling som skjer som en del av PSTs
skjulte, forebyggende arbeid, skal journalføres.
Kommisjonen merker seg at PST i forbindelse
med revideringen av rundskrivet om samarbeid
mellom politiet og helsetjenesten kom med kon-
krete innspill på dette området, som bør følges
opp ved vurderingen av en eventuell lovendring.20

Et annet spørsmål som også er uavklart er eventu-
ell videre bruk av opplysninger som deles i fore-
byggende eller avvergende øyemed, for eksempel
i en etterfølgende rettssak.

Spørsmålet om helsepersonells taushetsplikt
berører også et felt som er mye større enn fore-
bygging av radikalisering og voldelig ekstre-
misme, og det er derfor grunn til å drøfte denne
problemstillingen under et bredere mandat enn
det kommisjonen har hatt anledning til. Kommi-
sjonen har sett på flere mulige måter å senke ter-
skelen for informasjonsdeling for helsepersonell,
men har ikke hatt kapasitet til å gå dypt inn i vur-
deringen av hvilken tilnærming som vil være den
beste. Kommisjonen mener dette arbeidet bør føl-
ges opp i en videre utredning. Det er viktig at det i
forbindelse med et slikt lovarbeid gis praktisk vei-
ledning om når informasjon kan deles etter even-
tuelle nye hjemler.

Kommisjonens anbefaling:

 • Det gjennomføres nødvendige lovendringer på
helseområdet for større adgang til å dele taus-
hetsbelagt informasjon i det forebyggende arbei-
det mot radikalisering og voldelig ekstremisme.

52.2.4 Vurderingsverktøy
Det foreligger per i dag ingen nasjonale føringer
for eller standardisering av hvilke metoder som
skal anvendes for å gjøre risikovurderinger på
ekstremismefeltet. En nylig studie anbefaler at
norske myndigheter tar et større ansvar for å stan-
dardisere dette arbeidet og utvikler et system og
metoder for strukturerte risikovurderinger.21

Kommisjonen har også mottatt innspill fra ulike
aktører om dette temaet og flere anbefalinger om
å se hen til det danske vurderingsverktøyet.22

Kommisjonen mener det er gode grunner til å
vurdere å utvikle et risikovurderingsverktøy i
Norge som del av det forebyggende arbeidet mot
radikalisering og voldelig ekstremisme. I likhet
med hvordan det danske verktøyet omtales, vil
kommisjonen i det følgende omtale det som et
vurderingsverktøy.

Dette henger sammen med det kommisjonen
ser på som et todelt formål med et felles vurde-
ringsverktøy. På den ene siden handler det om
samfunnssikkerhet – å identifisere hvilke personer
som utgjør en risiko, og redusere eller håndtere en
eventuell trussel. På den andre siden handler det
om å hjelpe og gi muligheter til personen det gjel-
der, ved at man basert på en tverrfaglig kartlegging
av sårbarhet, risiko, behov og ressurser finner
aktuelle tiltak som kan tilbys personen som støtte
til å komme seg ut av ekstremisme.

Forutsetninger for innføring – sammenheng med 
andre anbefalinger

På grunn av dette todelte målet er det ikke til-
strekkelig at verktøyet brukes for å gjøre en vur-
dering av risiko. For å oppfylle formålene må
resultatet av vurderingen følges opp med tiltak
som både reduserer risiko og forhåpentligvis gir
personen positive endringsmuligheter. Dette
understøtter behovet for å etablere et forpliktende
samarbeid mellom ulike aktører i tjenesteappara-
tet, som beskrevet ovenfor. Ofte er det politiet
eller PST som mottar en bekymringsmelding,
men de har ofte bare «harde» forebyggende tiltak
til rådighet. Andre aktører, for eksempel Nav,
boligkontoret i kommunen eller lignende, har til-
gang til andre verktøy.

For at et felles vurderingsverktøy skal fungere
etter sin hensikt, er også enklere adgang til infor-
masjonsdeling mellom tjenestene en forutsetning.
Et felles vurderingsverktøy gir ikke mening uten
etablerte samarbeidsarenaer og adgang til å dele
informasjon mellom aktørene, og henger derfor
tett sammen med anbefalingene ovenfor.

En av fordelene ved å innføre et felles tverrfag-
lig vurderingsverktøy er at man får etablert en
ensartet systematikk på tvers av kommuner og
politidistrikt. Verktøyet kan systematisere og
strukturere informasjonsinnhenting og vurderin-
ger samt profesjonalisere arbeidet gjennom at vur-
deringene standardiseres og kvalitetssikres.23

20 E-post fra PST 1. desember 2023
21 Lid og Christensen 2023

22 Det danske vurderingsverktøyet er nærmere omtalt i kapit-
tel 41

23 Kriminalomsorgsdirektoratet, Politidirektoratet og Politi-
ets sikkerhetstjeneste 2023
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Man får utarbeidet et felles språk, som gjør det let-
tere å vurdere når informasjon kan deles. Ved at et
felles vurderingsverktøy tas i bruk på etablerte
samarbeidsarenaer, sikrer man også at den rette
faglige kompetansen er til stede når en radikalise-
ringsbekymring skal håndteres.

At nasjonale myndigheter tar ansvar for å
utvikle og gi opplæring og veiledning i et verktøy,
vil gi en trygghet til praktikere på feltet, som etter
hva kommisjonen har erfart, ofte har hatt følelsen
av å stå nokså alene i arbeidet, særlig de som i dag
ikke deltar i tverrfaglige samarbeid. Endelig vil et
slikt vurderingsverktøy bidra til å øke kvaliteten
på vurderingene som gjøres, ved at de drøftes i et
faglig, profesjonelt fellesskap. Det vil gi praktikere
et hjelpemiddel for å systematisk innhente og vur-
dere informasjon om personer i målgruppen, slik
at saken blir best mulig opplyst. Dette bidrar også
til å synliggjøre hvilke ressurser personene har,
og hvilke tiltak som bør iverksettes.24

I vurderingen av om en sak skal tas inn i et
slikt tverretatlig samarbeid, vil den etaten som har
mottatt bekymringen, også måtte gjøre en vurde-
ring i forkant. At hver aktør eller etat på den
måten bevisstgjøres og tvinges til å gjøre gode
vurderinger internt for å avgjøre om saken når ter-
skelen for å tas inn i et tverretatlig samarbeid, kan
også øke kvaliteten på arbeidet med den enkelte
bekymringen, uansett alvorlighetsgrad.

Oppsummert vil verktøyet, forutsatt mulighe-
ten for informasjonsdeling mellom aktører i et
tverrfaglig samarbeid, legge til rette for faglige,
kvalifiserte helhetsvurderinger av en sak, med
mulighet for å følge opp med tiltak som reduserer
risiko for radikalisering og forhåpentligvis hjelper
personen videre i ønsket retning.

Det er også en rekke utfordringer knyttet til
innføring av et felles vurderingsverktøy. En av
dem er at det er utfordrende å utvikle et verktøy
som skal brukes på tvers av sektorer. De ulike
involverte aktørene som vil inngå i et samarbeid,
vil ha varierende samfunnsoppdrag, formål, orga-
nisering, regelverk, informasjon, kompetanse,
behov, ressurser med mer. Et felles vurderings-
verktøy vil også være ressurskrevende, både for
nasjonale myndigheter som skal utvikle verktøyet
og gi opplæring og veiledning, og for lokale og
regionale aktører som skal ta verktøyet i bruk.
Dette er heller ikke en engangsinvestering – de
ulike aktørene må ikke bare ha kapasitet til å
gjøre vurderingene, men også til å oppdatere vur-

deringene dersom forhold ved personen endrer
seg.

Når det gjelder slike vurderingsverktøy, er
mengdetrening viktig. Det kan stilles spørsmål
ved om det er nok saker med bekymring for vol-
delig ekstremisme til at praktikerne får den til-
strekkelige mengdetreningen. Videre vil det
kreve dels omfattende informasjonsinnhenting for
å få nok informasjon til å kunne gjennomføre gode
vurderinger med et slikt tverrfaglig verktøy, noe
som kan være en utfordring. I de fleste lignende
tverrfaglige samarbeid kommisjonen kjenner til,
jobbes det for at personen gir samtykke til deling
av informasjon, noe som innebærer at personen
som blir vurdert, involveres i vurderingen. I noen
saker, enten på grunn av sakens karakter og even-
tuell gradert informasjon eller på grunn av et
eventuelt hasteaspekt, vil dette kunne være utfor-
drende, særlig for PST og politiet.25

Kommisjonens nærmere vurdering

Kommisjonen mener at et felles vurderingsverk-
tøy vil være nyttig med tanke på deling av informa-
sjon på tvers av etater og også på tvers av kommu-
ner og politidistrikt. Med et slikt verktøy kan aktø-
rene utvikle et felles språk som gjør det mulig å få
felles forståelse av når bekymringen er alvorlig
nok til at det er nødvendig å dele informasjon. Det
vil også kunne gjøre det enklere og mer attraktivt
å inngå i forpliktende samarbeidsstrukturer lokalt
og regionalt som anbefalt overfor, dersom en fel-
les og systematisk metode for å vurdere bekym-
ringer er tilgjengelig, og man i tillegg kan få opp-
læring og veiledning i bruk av verktøyet fra nasjo-
nalt hold.

Det er viktig at praktikere ikke senker terske-
len for å ta inn saker i det tverrfaglige samarbei-
det for at man skal få den tilstrekkelige mengde-
treningen, men at de forholder seg til regelverket
for informasjonsdeling og gjør gode forholdsmes-
sighetsvurderinger. Mengdetrening kan ivaretas
ved at man møtes med en viss regelmessighet og
eventuelt øver med fiktive caser dersom man ikke
har aktuelle saker. Jevnlige møtepunkter på de
etablerte samarbeidsarenaene vil også gjøre det
lettere å ta kontakt og samles raskt når det faktisk
oppstår saker hvor det kreves at det gjøres tverr-
faglige vurderinger.

En annen utfordring gjelder ulike samfunns-
oppdrag og roller hos aktørene som skal ta del i
det tverrfaglige samarbeidet og vurderingene.

24 Kriminalomsorgsdirektoratet, Politidirektoratet og Politiets
sikkerhetstjeneste 2023

25 Kriminalomsorgsdirektoratet, Politidirektoratet og Politiets
sikkerhetstjeneste 2023
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Etter kommisjonens syn vil det være en styrke å få
belyst saken fra ulike sektor-/profesjonsperspekti-
ver. Samtidig er kommisjonen bevisst på diskusjo-
nen rundt en økende «sikkerhetisering» av for
eksempel skolen og helse- og sosialtjenester.
Ulike aktører har ulike mandater og samfunns-
oppdrag og derfor ulike institusjonelle logikker.
Dersom helse- og sosialtjenestene skal bruke et
vurderingsverktøy, blir det doble formålet som
omtalt ovenfor sentralt. Formålet er altså ikke ute-
lukkende å vurdere risikoen for at en person utø-
ver ekstremistisk vold, men også å kunne fore-
bygge og hjelpe personen ut av situasjonen som
ligger til grunn for bekymringen. Samtidig vil poli-
tiet være opptatt av at en eventuell risiko håndte-
res og tas ned ved bruk av de virkemidlene som
trengs. Å sikre at alle – både politiet, helse- og
sosialtjenester med flere – opplever det legitimt å
delta i vurderingene, vil være sentralt.

Basert på tilgjengelig forskning og samtaler
med praktikere og myndigheter i Danmark vurde-
rer kommisjonen at det danske vurderingsverk-
tøyet i stor grad har fått til dette. Praktikere som
kommisjonen har snakket med i Norge, og som
har kjennskap til det danske vurderingsverktøyet,
er også i stor grad positive. Selv om verktøyet vil
kreve tilpasninger til norsk regelverk, norske
strukturer og norske forhold, vurderer kommisjo-
nen at det er gjort en grundig jobb med utviklin-
gen av verktøyet, som det vil være naturlig for nor-
ske myndigheter å ta utgangspunkt i. På sikt vil
dette også ved behov kunne gjøre samarbeid mel-
lom Norge og Danmark enklere i saker som invol-
verer voldelig ekstremisme, og landene vil faglig
sett kunne dra nytte av hverandres erfaringer.

Kommisjonen har kommet til at selv om det er
hensyn som må tas, og utfordringer som må løses,
er det mye som taler for at et felles vurderings-
verktøy, innenfor rammene av en forpliktende
samhandlingsmodell, vil være et viktig bidrag for
å forbedre og profesjonalisere arbeidet med fore-
bygging av radikalisering og ekstremisme i Norge.

For å lykkes med dette er det kommisjonens
vurdering at nasjonale myndigheter må ta ansva-
ret for å utvikle et felles risikovurderingsverktøy
på fagfeltet, ta eierskap til et slikt verktøy og evalu-
ere og videreutvikle det ved behov, og gi støtte og
opplæring til aktørene som skal bruke det. For-
trinnsvis anbefaler kommisjonen at oppgaven med
å utvikle og eie et slikt verktøy bør ligge hos det
nasjonale senteret som anbefalt ovenfor.

Gitt det kommunale selvstyret i Norge og at
kommunene i landet har svært ulike forhold og
ulik størrelse, anbefaler vi i første omgang at kom-
munene ikke skal være pålagt å benytte verktøyet.

Vi anbefaler i stedet at dette skal være den meto-
den og det verktøyet som anbefales nasjonalt for
vurdering av risiko for radikalisering og voldelig
ekstremisme, og at aktørene selv kan forplikte seg
til å bruke det som en del av et lokalt eller regio-
nalt samarbeid. Det kan videre være en fordel at
vurderingsverktøyet, etter at det er utviklet, pilote-
res i noen lokale tverrfaglige samarbeidsfora som
allerede eksisterer.

Kommisjonens anbefaling:

 • Det utvikles et felles vurderingsverktøy i arbei-
det mot radikalisering og voldelig ekstremisme
i Norge, etter modell fra det danske vurde-
ringsverktøyet, men tilpasset norske forhold
og juridiske rammer.

52.2.5 Reintegrering
Norge har ikke et nasjonalt exit- eller reintegre-
ringsprogram. Arbeidet med reintegrering er en
del av det tverretatlige forebyggingsarbeidet, og
utfordringene som gjelder reintegreringsarbeidet,
synes i stor grad å være sammenfallende med det
vi har sett for det øvrige tverretatlige forebyg-
gende arbeidet i Norge. Reintegrering vil være en
del av det tverrfaglige samarbeidet som anbefalt
overfor og kunnskaps- og kompetanseløftet som
omtales nedenfor i kapittel 53.

I en rapport om reintegrering fra OsloMet ser
forfatterne nærmere på hvordan man arbeider
med reintegrering i de nordiske landene.26 Rap-
porten gjennomgår også oppdatert forskning på
feltet. Forfatterne gir en rekke anbefalinger, som
blant annet handler om mer samarbeid og økt
kunnskap og veiledning til dem som arbeider med
slike saker.

Det finnes en offentlig veileder for exitarbeid,
publisert i 2020. Kommisjonen har gjennom sitt
arbeid ikke fått inntrykk av at veilederen er kjent i
tjenesteapparatet, eller at det er gjort noe spesifikt
for å spre den.

Etter kommisjonens syn bør veilederen oppda-
teres i lys av kunnskapen som kommer frem i rap-
porten fra OsloMet, og annen oppdatert kunnskap
på feltet. En oppdatert veileder vil kunne gi dem
som arbeider med reintegrering, en trygghet og
retning. Kommisjonen anerkjenner at hvert tilfelle
vil være forskjellig, og at personer som er i mål-
gruppen for reintegrering, vil ha ulike behov.
Samtidig mener vi at det også på dette området er
et potensial for klarere nasjonale retningslinjer og

26 Lid og Christensen 2023
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en mer ensartet håndtering. Vi har merket oss at
Stortinget har bedt regjeringen sikre bedre reinte-
grering, blant annet gjennom å oppdatere veilede-
ren for exitarbeid.27

Som del av arbeidet med å oppdatere veilede-
ren bør myndighetene også vurdere om det bør
etableres et sterkere samarbeid mellom myndig-
heter og sivile aktører, slik som er tilfellet i Sve-
rige og Finland. Dette er i tråd med anbefalingen i
rapporten fra OsloMet, der det argumenteres for
at dette vil kunne gi mer nyansert kunnskap og
innsats og være en styrke i arbeidet med reinte-
grering i Norge. Rapporten peker på at det i det
forebyggende arbeidet mot ekstremisme og radi-
kalisering generelt og reintegrering spesielt er et
stort fokus på psykisk syke enkeltaktører og at
det er for lite fokus på politisk, religiøst eller ideo-
logisk overbeviste individer. Kommisjonen kjen-
ner seg ikke nødvendigvis igjen i dette bildet,
siden kombinasjonen av risiko- og sårbarhetsfak-
torer og ideologi og politikk har vært fremhevet
av mange av aktørene kommisjonen har møtt. Vi
er likevel enig i viktigheten av å være oppmerk-
somme på politiske, ideologiske og internasjonale
faktorer i den enkeltes radikalisering. Det er etter
kommisjonens syn viktig at dette også vektlegges
i reintegreringen, og at de som skal være mento-
rer, får tilstrekkelig opplæring i slike faktorer.

I saksgjennomgangen fant vi at enkeltpersoner
i ekstreme islamistiske miljøer kan ha stor betyd-
ning for andres radikalisering, og at uten disse
radikalisatorene kunne livet kanskje tatt en annen
retning for flere som har sonet dommer for terror-
relatert kriminalitet i Norge. I tillegg døde flere av
disse «rekruttene» som fremmedkrigere i Syria.
Med tanke på den destruktive kraften som ligger i
enkeltpersoners virksomhet, mener kommisjonen
det er avgjørende at aktører prioriterer slike
enkeltpersoner høyt i det forebyggende og reinte-
grerende arbeidet, dette gjelder både politiet,
kommuner og andre.

Kommisjonen har fått mange positive tilbake-
meldinger om mentorordningen, både fra kom-
muner og kriminalomsorgen. Samtidig har vi sett
eksempler på saker der det ikke fungerer like
godt, fordi personen som får tilbud om mentor,
ikke ønsker å åpne seg for en fremmed. Det tilsier
at det i noen saker vil være bedre å gi veiledning
til noen som allerede har en etablert relasjon til
personen. Fra saksgjennomgangen har kommisjo-
nen også inntrykk av at mange mentorer har en
funksjon som miljø- eller sosialarbeider overfor
den radikaliserte. Det kan være riktig for mange

saker, men for de mer ideologisk orienterte
ekstremistene som kan bidra til å radikalisere
andre, mener kommisjonen det kan være grunn
til å velge mentorer med en annen bakgrunn og
dypere kunnskap om forhold som religion og
internasjonal politikk, for eksempel forskere, for å
kunne utfordre den radikaliserte på slike temaer.
Dette kan også være aktuelt for høyreekstreme
med høyere utdanning.

Kommisjonens anbefaling:

 • Personer som kan radikalisere andre, må prio-
riteres i det forebyggende og reintegrerende
arbeidet.

 • Myndighetenes veileder om exitarbeid oppda-
teres i tråd med ny kunnskap, inkludert større
grad av involvering av sivilsamfunnet og et
større fokus på rollen til politikk, ideologi og
religion.

52.3 Anbefalinger om enkelte sentrale 
aktører

52.3.1 Politiet og PST
Politiet og PSTs arbeid med å forebygge radikali-
sering og voldelig ekstremisme har blitt evaluert
flere ganger de siste årene. Evalueringsrappor-
tene som har blitt publisert etter angrepene i
Kongsberg, Bærum og Oslo har alle inkludert
tydelige og velbegrunnede anbefalinger. Det
samme gjelder evalueringen av radikaliserings-
kontaktordningen. Kommisjonen legger til grunn
at Justis- og beredskapsdepartementet og Politidi-
rektoratet fortsetter oppfølgingen av disse rappor-
tene. Nedenfor vil kommisjonen drøfte enkelte
sider ved PSTs og politiets arbeid som har fått
særlig oppmerksomhet i kommisjonens arbeid.

Fagutviklingsapparat for politiets radikaliserings-
kontaktordning

I evalueringen av politiets radikaliseringskontak-
tordning ble det konkludert med at politiets rolle,
ansvar og oppgaver i arbeidet med å forebygge
radikalisering og voldelig ekstremisme er uav-
klart. Det ble også funnet at det er betydelig varia-
sjon i måten politidistriktene organiserer ordnin-
gen på, og store forskjeller i hvordan rollene tol-
kes og praktiseres. For å imøtegå disse utfordrin-
gene anbefales det i evalueringsrapporten at det
opprettes et eget fagutviklingsapparat for forebyg-
ging av radikalisering og voldelig ekstremisme
med Politidirektoratet som øverste fagansvarlig.27 Dokument 8:246 S (2022–2023); Innst. 93 S (2023–2024)
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Evalueringsrapportens funn er i stor grad i
tråd med kommisjonens egen informasjonsinn-
henting. Flere radikaliseringskontakter kommi-
sjonen har snakket med, har blant annet gitt
uttrykk for usikkerhet knyttet til rolle og mandat.
Selv om mye godt arbeid blir gjort i landets politi-
distrikter, er det stor variasjon i hvor godt radikali-
seringskontaktordningen fungerer i de ulike poli-
tidistriktene. Etter kommisjonens syn vil det ikke
være mulig å gi føringer fra sentralt hold som vil
føre til at radikaliseringskontaktenes arbeid
strømlinjeformes  fullt ut. Etter kommisjonens syn
er dette heller ikke ønskelig. Kommisjonen aner-
kjenner likevel at det mangler felles føringer for
og rammer rundt radikaliseringskontaktenes
arbeid som vil gi arbeidet en tydeligere faglig og
organisatorisk forankring. Vi har for øvrig merket
oss at Stortinget har bedt om at det innhentes
erfaringer fra radikaliseringskontaktordningen,
og at erfaringsutveksling sikres.28

Et fagutviklingsapparat ledet av Politidirekto-
ratet vil innebære at ansvaret for å definere, vide-
reutvikle og formidle det faglige grunnlaget for
radikaliseringskontaktenes arbeid plasseres hos
direktoratet. Etter kommisjonens forståelse er
dette i tråd med et større, pågående arbeid som
gjennomføres på bakgrunn av en rapport bestilt
av Justis- og beredskapsdepartementet om Politi-
direktoratet.29

Kommisjonens anbefaling:

 • Det opprettes et eget fagutviklingsapparat for
forebygging av radikalisering og voldelig
ekstremisme med Politidirektoratet som øver-
ste fagansvarlige.

Tydeliggjøre roller og ansvar i PSTs og politiets 
forebyggende arbeid

Politiet og PST har i dag delvis overlappende
ansvar i det forebyggende arbeidet mot voldelig
ekstremisme. I møter med ulike deler av politiet
har kommisjonen fått inntrykk av at det er stor
variasjon i hvordan samarbeidet mellom PST og
politiet fungerer. Mens samarbeidet i deler av lan-
det fungerer svært godt, forteller enkelte radikali-
seringskontakter og -koordinatorer at samarbei-
det kan være vanskelig, særlig fordi PST er tilba-
keholdne med å dele informasjon. I evaluerings-
rapportene etter angrepene i Kongsberg og
Bærum kom det frem at det var for dårlig kommu-

nikasjon mellom PST og politiet om hvem som
skulle følge opp saken. Slik uklarhet kan i verste
fall ha svært alvorlige konsekvenser.

Kommisjonen merker seg at evalueringen av
radikaliseringskontaktordningen konkluderte med
at politiet er gitt et «umulig oppdrag», fordi politi-
ets forebyggende rolle er begrenset til tilfeller der
det foreligger mistanke om en fremtidig kriminell
handling. Dersom det foreligger en slik mistanke
om voldelig ekstremisme, er det imidlertid PST
som har det lovfestede ansvaret for å følge opp
saken. I rapporten anbefales det at kommunene
bør ta over ansvaret i tilfeller der det ikke fore-
ligger en trussel. Det anbefales videre at politiets
rolle primært bør være som etterretningsstøtte
for PST i tilfeller der det foreligger en uavklart
trussel. Kommisjonen er enig i at kommunen bør
ha en større rolle i det forebyggende arbeidet,
som anbefalt over. Kommisjonen mener imidlertid
at det ikke må være slik at politiet kun fungerer
som etterretningsstøtte. Slik kommisjonen ser
det, kan det i noen saker være hensiktsmessig at
politiet følger opp saker også der det foreligger en
trussel, for eksempel på grunn av etablerte rela-
sjoner eller at saken ikke blir prioritert av PST
fordi andre saker har større fare- eller skadepo-
tensiale, eller av ressurshensyn. For kommisjonen
er det avgjørende at det er klart hvilke saker som
følges opp av hvem, og at PST deler informasjon
med politiet, og at involverte forstår hvorfor
ansvarsfordelingen er som den er.

Kommisjonens anbefaling:

 • Justis- og beredskapsdepartementet klargjør
ansvarsfordelingen mellom PST og politiet i
saker som gjelder voldelig ekstremisme. PST
må dele mer informasjon med politiet om sine
vurderinger der saken skal følges opp av poli-
tiet.

Rettslig grunnlag for forebyggende samtaler

Både politiet og PST gjennomfører samtaler med
privatpersoner som et verktøy i det forebyggende
arbeidet mot voldelig ekstremisme. For barn
under 15 år som det er grunn til å tro at har begått
en ellers straffbar handling, og for barn under 18
år som har begått en straffbar handling, er det
hjemmel for slike samtaler i politiloven § 13 fjerde
ledd. For voksne, og barn som ikke omfattes av
§ 13, foreligger det ikke en tilsvarende bestem-
melse. Disse forebyggende samtalene er foran-
kret i politiets generelle hjemler for kriminalitets-
forebygging30 og PSTs særskilte hjemler for å

28 Dokument 8:246 S (2022–2023); Innst. 93 S (2023–2024)
29 Direktoratet for forvaltning og økonomistyring 2023
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forebygge politisk vold,31 uten at samtalene har
uttrykkelig hjemmel i politiloven. Kommisjonen
har fått innspill om at det er usikkerhet om lovlig-
heten internt i politiet. Det er også hevdet at slike
samtaler kan være i strid med legalitetsprinsippet
og retten til privatliv på grunn av manglende
hjemmelsgrunnlag. Uansett er det behov for å
vurdere et tydeligere hjemmelsgrunnlag for politi-
ets forebyggende arbeid.

Kommisjonen anerkjenner at de forebyggende
samtalene kan være viktige i det forebyggende
arbeidet, både for å få bedre oppfatning av om per-
sonen kan utgjøre en trussel, og for å belyse
hvilke sosiale eller økonomiske utfordringer som
eventuelt foreligger, og som gjerne kan løses gjen-
nom tjenester fra for eksempel Nav eller barne-
vern. Samtidig merker kommisjonen seg at slike
samtaler i verste fall kan føre til en større grad av
opplevd marginalisering eller fremmedgjøring.
Når samtaler skal brukes, og hvordan de skal inn-
rettes, må derfor vurderes i det enkelte tilfellet.
Det finnes så vidt kommisjonen forstår, ikke en
felles forståelse av når det er riktig og hensikts-
messig å bruke forebyggende samtaler, noe som
trolig fører til ulik praktisering i ulike deler av
politiet. Det bør derfor utarbeides en veileder for
de forebyggende samtalene. Det bør også forskes
mer på effekten og bruken av slike samtaler.

Ettersom de forebyggende samtalene er frivil-
lige, vil de etter kommisjonens forståelse kunne
gjennomføres basert på samtykke fra den det gjel-
der, uten at det vil utgjøre et ulovlig inngrep i hens
sivile rettigheter. En egen hjemmel vil da strengt
tatt ikke være nødvendig. Dette forutsetter imid-
lertid at det fra politiets og PSTs side gis tydelig
informasjon på forhånd, slik at personen kan gi et
opplyst samtykke. Samtidig anerkjenner kommi-
sjonen at det i møte med politiet og PST ikke nød-
vendigvis oppleves som et reelt valg å ikke gjen-
nomføre en samtale. Det kan også være uklare
grensedragninger opp mot en eventuell etterfor-
sking av straffbare handlinger, der personen vil ha
bedre rettigheter enn ved en forebyggende sam-
tale. Kommisjonen mener derfor at det er gode
grunner for å ta inn en egen bestemmelse i politil-
oven om forebyggende samtaler.

Kommisjonens anbefaling:

 • Justis- og beredskapsdepartementet klargjør
hjemmelsgrunnlaget for forebyggende samta-
ler i politiloven for personer over 18 år og barn

som ikke omfattes av politiloven § 13 fjerde
ledd. Det bør også utarbeides en veileder for
bruk av forebyggende samtaler.

52.3.2 Kriminalomsorgen
Kriminalomsorgen har iverksatt en rekke tiltak
for å forebygge og håndtere radikalisering og vol-
delig ekstremisme, inkludert egne radikalise-
ringskontakter i alle lokale enheter. Det er også
etablert en radikaliseringskoordinator for hver
region, en egen håndbok for ansatte med særskilt
fokus på håndtering av radikalisering og voldelig
ekstremisme i fengsel og opplæring og kurs om
temaet ved Kriminalomsorgens høgskole og utdan-
ningssenter.

Kommisjonen merker seg at det i rapporten fra
evalueringen av kriminalomsorgens arbeid med å
håndtere radikalisering og voldelig ekstremisme32

ble konkludert med at fenomenkunnskapen, samt
kjennskapen til og bruken av ordningen med radi-
kaliseringskontakter og radikaliseringskoordinato-
rer, var lav. I rapporten ble det også pekt på grunn-
leggende barrierer som hindrer at kriminalomsor-
gens tiltak lykkes på området, inkludert man-
glende prioritering og ressurser. Kriminalomsorgs-
direktoratet har iverksatt tiltak i etterkant av
evalueringsrapporten og er i positiv utvikling, men
kommisjonen forstår at det fortsatt mangler både
ressurser og prioritering.

Kommisjonen merker seg at rollen som radi-
kaliseringskontakt- eller koordinator i kriminal-
omsorgen i utgangspunktet utgjør en liten pro-
sentandel av stillingen til den enkelte, og oven-
nevnte evaluering fant at kontaktene og koordina-
torene bruker lite tid på rollen. Arbeidet som radi-
kaliseringskontakt- eller koordinator blir
nedprioritert til fordel for andre ansvarsoppgaver.
Kommisjonen mener det er viktig at radikalise-
ringskontaktene og -koordinatorene har et tydelig
mandat, og at prioriteringen av rollene og deres
ansvar har en tydelig ledelsesforankring. Kommi-
sjonen mener også det er viktig å prioritere at
ansatte i kriminalomsorgen får økt fenomenkunn-
skap. Dette vil hjelpe de ansatte med å oppdage og
identifisere sårbarhets- eller risikofaktorer for
radikalisering eller radikalisering hos de innsatte.
Kunnskapsheving kan gjøres på flere måter, som
for eksempel gjennom at flere ansatte får gjen-
nomføre relevante kurs.

Basert på det som kommer frem i evaluerings-
rapporten og kommisjonens egen informasjons-
innhenting, mener kommisjonen det er utfordrin-

30 Politiloven §§ 1 og 2
31 Politiloven §§ 1, 2 og 17 b 1. ledd nr. 5 32 Rambøll 2022
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ger knyttet til kriminalomsorgens arbeid rettet
mot radikalisering og voldelig ekstremisme.

Samtidig viste saksgjennomgangen at for dem
som er dømt for terror- eller ekstremismerelatert
kriminalitet, og som inngikk i kommisjonens gjen-
nomgang, ble det gjort mye godt arbeid. Kriminal-
omsorgsdirektoratet har et sentralisert oversyn
over disse sakene, som etter kommisjonens syn
fungerer godt. Kommisjonen fant at det ble gjort
faglig baserte vurderinger rundt de enkelte perso-
nenes radikalisering, og de fleste fikk tilbud om
mentor. Kriminalomsorgen samarbeidet med PST
og andre relevante aktører og satte ned oppføl-
gingsteam med blant annet Nav og kommunen
ved løslatelse. Noen av personene i saksgjennom-
gangen hadde lange varetektsperioder, og kommi-
sjonen mener det bør vurderes forebyggende
eller reintegrerende tiltak som for eksempel men-
tor i slike tilfeller. Dette forutsetter at personen
selv ønsker det, og at det ikke vil påvirke etter-
forskningen negativt.

Kommisjonen konkluderer etter dette med at
kriminalomsorgens arbeid opp mot de som er
dømt for terror og ekstremistisk vold, fungerer
bedre enn etatens forebyggende arbeidet mot vol-
delig ekstremisme i stort. Begge deler er avgjø-
rende for å hindre at ekstreme ideologier får fot-
feste eller sprer seg i norske fengsler.

Kommisjonens anbefaling:

 • Justis- og beredskapsdepartementet gir tyde-
lige føringer om at kriminalomsorgen skal pri-
oritere forebygging av radikalisering og ekstre-
misme, og sikrer at kriminalomsorgen har res-
surser til å gjennomføre kompetanseheving og
andre relevante tiltak.

52.3.3 Nav
Nav har ansvar for mange sentrale verktøy i det
forebyggende arbeidet, særlig knyttet til syssel-
setting og livsopphold. At Nav kan ha en større
rolle på ekstremismefeltet, ble bekreftet gjennom
kommisjonens saksgjennomgang. Ingen av perso-
nene i saksgjennomgangens utvalg var i fast
arbeid da den straffbare handlingen ble begått.
Personene i utvalget hadde generelt lav utdanning
og sosiale utfordringer. Rundt halvparten hadde
vært i kontakt med Nav. Med unntak av én person
ble det ikke satt i verk forebyggende tiltak på
grunn av personens radikalisering.

Kommisjonen har merket seg at det er oppret-
tet en nasjonal veiledningsfunksjon ved Nav Grü-
nerløkka som skal utgjøre et kompetansemiljø for

Nav og bidra med råd og veiledning. Denne funk-
sjonen er i dag dekket av én fagperson som jobber
med dette deltid, og som skal betjene hele Nav-
systemet. Slik kommisjonen forstår det, har vei-
ledningen handlet mye om prosess, for eksempel
hvordan sensitiv informasjon skal journalføres, og
mindre om fag. Selv om funksjonen dekkes av en
dyktig fagperson, mener kommisjonen at denne
organiseringen ikke er tilfredsstillende.

Etter det kommisjonen erfarer, er det stor vari-
asjon i hvor mye kunnskap de ulike Nav-konto-
rene har om ekstremisme. Oppmerksomheten
rundt tematikken er også generelt lav. Men det
finnes også unntak. I Oslo er det for eksempel
ansatt egne radikaliseringskontakter i Nav i alle
bydeler.

I evalueringen av radikaliseringskontaktord-
ningen i politiet ble Nav fremhevet som en viktig
samarbeidspartner for politiet, på «andreplass»
etter SLT/Salto, samtidig som det ble påpekt at
det i mindre grad forelå et faktisk tett og godt
samarbeid mellom Nav og politiet.

Kommisjonens helhetsinntrykk er imidlertid
at Nav har et uforløst potensial i sin rolle i det fore-
byggende arbeidet. Etter kommisjonens syn bør
den nasjonale veiledningsfunksjonen løftes ut av
Nav Grünerløkka og inn i Arbeids- og velferdsdi-
rektoratet, både for å bli mer synlig og for å ha en
bedre posisjon for å lede arbeidet. En slik ordning
vil også legge bedre til rette for samarbeid med
andre sentrale aktører som arbeider med voldelig
ekstremisme på nasjonalt nivå.

Kommisjonens anbefaling:

 • Arbeids- og inkluderingsdepartementet sørger
for at Nav får økt bevissthet og kompetanse om
sin rolle i det forebyggende arbeidet mot radi-
kalisering og voldelig ekstremisme. Departe-
mentet må også sikre at den nasjonale veiled-
ningsfunksjonen gis en tydelig posisjon og res-
surser for kompetanseheving i Nav. Veiled-
ningsfunksjonen flyttes fra Nav Grünerløkka til
Arbeids- og velferdsdirektoratet.

52.4 Internasjonalt samarbeid

Ekstremisme er et fenomen som ikke stopper ved
landegrensene. Uansett hvor mye godt arbeid
som gjøres nasjonalt, er vi avhengige av samar-
beid med andre land og internasjonale organisa-
sjoner. Norske myndigheters deltakelse i interna-
sjonale samarbeidsfora er viktig for å bedre forstå
internasjonale utviklingstrekk som kan påvirke



NOU 2024: 3 385
Felles innsats mot ekstremisme: Bedre vilkår for det forebyggende arbeidet Kapittel 52

situasjonen i Norge. Gjennom internasjonalt sam-
arbeid kan Norge påvirke og delta i felles interna-
sjonal virksomhet og tilrettelegging for forebyg-
gende arbeid mot radikalisering og voldelig
ekstremisme. Det kan være nyttig for andre land å
lære om hva som fungerer og ikke fungerer i det
forebyggende arbeidet i Norge. Tilsvarende kan
det være relevant internasjonal kunnskap å hente
for Norge. I tillegg kan Norge ha en særskilt rolle
i å sikre at det internasjonale forebyggende arbei-
det skjer innenfor menneskerettighetenes ram-
mer, inkludert at det ikke gjøres uforholdsmes-
sige inngrep i borgeres privatliv.

Det foregår i dag mye godt samarbeid innen
feltet på tvers av land og i ulike organisasjoner.
Både Etterretningstjenesten og PST samarbeider
med andre lands sikkerhetstjenester på feltet. I til-
legg deltar ulike departementer i nordiske, euro-
peiske og globale samarbeidsfora. Fordi arbeidet
med forebygging av ekstremisme er delt mellom
mange aktører i Norge, har kommisjonen regis-
trert at det kan være uklart hvilken nasjonal
instans som kan eller bør delta i ulike fora. Det
samme gjelder for internasjonale aktører som
ønsker kontakt med norske kollegaer. Ulik organi-
sering av det forebyggende arbeidet i de ulike lan-
dene kan gjøre det vanskelig å finne riktig samar-
beidspartner. Kommisjonen mener at et nasjonalt
senter for innsats mot radikalisering og voldelig
ekstremisme som beskrevet ovenfor vil kunne
være et naturlig kontaktpunkt for et slikt interna-
sjonalt samarbeid.

Kommisjonen vil understreke viktigheten av
kontinuitet i norsk deltakelse i ulike fora. Dette
gjelder både politiske arenaer og faglige nettverk
og samarbeid. Dette er viktig for å kunne ha

påvirkning og for å etablere tillitsfulle relasjoner
til kollegaer i andre land og internasjonale organi-
sasjoner. Kommisjonen anser det som spesielt vik-
tig at norske myndigheter er med på å påvirke
samtalene og politikken som utformes på nordisk
og europeisk nivå.

Et av de sentrale nettverkene er EUs Radicali-
sation Awareness Network (RAN). Ettersom Norge
ikke er medlem av EU, har ikke norske myndig-
heter fast deltakelse i nettverket. Relevante for-
skere og myndighetsorganer fra Norge blir imid-
lertid invitert til møter avhengig av tematikken
som skal diskuteres. Etter kommisjonens syn bør
norske myndigheter arbeide for å få en fast plass i
nettverket. Kommisjonen vil også fremheve EU
Internet Forum (EUIF) hvor tiltak mot ekstre-
misme og regulering av de store plattformselska-
penes virksomhet diskuteres. I tillegg til RAN og
EUIF vil kommisjonen fremheve følgende samar-
beidsorganer som særskilt aktuelle for videre
norsk deltakelse og involvering:
 • Education Policy Advisors Network (EPAN)
 • Demokrati, Inklusion og Sikkerhed (DIS)
 • Global Counterterrorism Forum (GCTF)
 • The UN Counter-Terrorism Committee Executive

Directorate (CTED)
 • Strong Cities Network
 • Nordic Safe Cities

Kommisjonens anbefaling:

 • Norske myndigheter arbeider for kontinuerlig
og langsiktig representasjon og deltakelse i
internasjonale fora og internasjonalt samarbeid
mot ekstremisme.
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Kapittel 53
Kunnskaps- og kompetanseløft i det forebyggende arbeidet

Et bredt og solid kunnskapsgrunnlag er en forut-
setning for at innsatsen med å forebygge ekstre-
misme i Norge skal fungere best mulig. Kunnskap
danner grunnlag for forståelse, målrettet innsats
og videreutvikling av ekstremismefeltet. Skal vi
oppdage og forhindre at personer blir radikalisert
eller begår voldelige handlinger, trenger vi feno-
menforståelse og kunnskap om bakenforliggende
mekanismer samt gode forebyggings- og reinte-
greringteknikker. Kunnskap er ferskvare, noe
som fører til behov for kontinuerlig kunnskapsut-
vikling og formidling.

Gjennom vårt arbeid har vi møtt mange dyk-
tige fagfolk og andre aktører som arbeider med å
forebygge ekstremisme og å øke kunnskapen om
dette, for eksempel i kommuner og politiet. Samti-
dig ser kommisjonen at mange mangler nødven-
dig og oppdatert kunnskap. Det kan være mange
årsaker til dette, som at det finnes få tilgjengelige
ressurser for faglig oppdatering, eller at det er
vanskelig å vite hvor man skal henvende seg for
informasjon. Det kan også være at det ikke finnes
egnede strukturer for å tilgjengeliggjøre kunn-
skapen. For andre handler det om at man ikke har
hatt befatning med problemstillingen og derfor
ikke ser behovet for å prioritere dette feltet.

Ekstremismefeltet er i stadig endring, og med
en svært rask teknologisk utvikling som benyttes
av ekstreme krefter, kan det være utfordrende for
tjenesteapparatet å holde tritt. Etter kommisjo-
nens syn kan et nasjonalt senter for innsats mot
radikalisering og voldelig ekstremisme som fore-
slått ovenfor ha en viktig rolle i å tilgjengeliggjøre
forskning og relevant kunnskap for tjenesteappa-
ratet.

Det er flere anerkjente forskningsmiljøer i
Norge som forsker på både voldelig ekstremisme
og ekstremisme i bred forstand. Kommisjonen
har imidlertid identifisert områder hvor det er
behov for prioritert forskningsinnsats fremover.
Kommisjonen er også bekymret for at den lang-
siktige forskningen på ekstremisme ikke er sik-
ret, blant annet på grunn av økonomiske rammer
og manglende prioritering fra oppdragsgivere.

Kommisjonen har fått innspill om et behov for
å systematisere og tilgjengeliggjøre kunnskap for
dem som arbeider direkte med forebygging av
ekstremisme. Anbefalingene som kommisjonen
foreslår ovenfor om bedre organisering og mer
forpliktende samarbeid, vil bidra til økt kunnskap
og kompetanse i tjenesteapparatet. Samtidig ser
kommisjonen behov for å komme med anbefalin-
ger som går spesifikt på å heve kunnskapen og
kompetansen i det forebyggende arbeidet.

Dette kapittelet handler om kommisjonens
vurderinger og anbefalinger om forskning, et
tverrsektorielt studieemne for dem som arbeider
med forebygging, styrking av kompetanse i sko-
len og behovet for økt kunnskap og kompetanse i
møte med ekstremisme i en digital tidsalder.

53.1 Mer forskning og stabile 
rammevilkår

53.1.1 Fremtidige forskningsbehov
Forskning av høy kvalitet er den viktigste kilden
til kunnskap om radikalisering, ekstreme ideolo-
gier, hvordan ekstremisme rammer grupper, indi-
vider og samfunn og hvordan denne utfordringen
kan møtes. Kommisjonen har fått mange innspill
om at det derfor må satses på forskning på dette
feltet. Forskning er også fremhevet i ulike hand-
lingsplaner som er relevante for ekstremismefel-
tet.

Forskning på radikalisering og ekstremisme i
Norge har pågått over mange år i flere forsknings-
miljøer og dekker mange temaer. Tilgang til og
bruk av forskningsresultater og kunnskapsgrunn-
lag er viktig for å kunne tilpasse innsatsen og for-
stå ekstremismens årsaker og hvordan den kan
forebygges. Det utgjør også et grunnlag for forstå-
elsen av utfordringer, trender og behov på feltet.
Kunnskapen må derfor nå ut til både myndig-
heter, tjenesteapparatet og allmennheten.

Forskningen brukes til å gi råd til myndighe-
tene. Den brukes også som kunnskapsbank for
tjenesteapparatet, til debatt og til allmenn opplys-
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ning slik som til media, i undervisning og i akade-
mia. For tjenesteapparatet er kunnskapen fra
forskningen vesentlig også fordi den kan bidra
med bredere innsikt og kunnskap enn den de selv
kan bygge opp på bakgrunn av egne mandater,
ressurser og rammer for informasjonslagring.

Hva det forskes på, påvirkes naturligvis av den
tiden man lever i. Både høyreekstremisme og
ekstrem islamisme er ansett som trusler mot det
norske og internasjonale samfunnet, blant annet på
grunn av brutale terrorangrep i nyere tid. Disse
ideologiske retningene har derfor fått særlig opp-
merksomhet i forskningen. Kommisjonen er opp-
tatt av at det legges til rette for kontinuitet og
bredde i forskningen på ekstremismefeltet i Norge,
uavhengig av enkelthendelser eller former for
ekstremisme som er dominerende i det norske
trusselbildet. Det er i den forbindelse også viktig
med kunnskap som ser sammenhenger nasjonalt
og internasjonalt. Forskning på radikalisering og
ekstremisme må derfor ha et langsiktig perspektiv,
samtidig som den må være relevant og oppdatert i
henhold til samtidens utfordringer og særskilte
hendelser. Kommisjonen ønsker også å fremheve
viktigheten av forskning på ekstremisme i bred for-
stand, slik som forskning på demokratibygging og
holdninger til minoriteter.

Andre forhold som påvirker hva man kan for-
ske på er forskningsetiske krav og tilgang på kil-
der. I dagens teknologitette samfunn er kilder for
forskningen både å finne på digitale flater, i
fysiske miljøer og i møte med ulike aktører og per-
soner. På nettet er forskningsmaterialet spredt på
ulike plattformer og apper og i sosiale medier.
Kommisjonen mener at det er behov for bred,
langsiktig og fleksibel forskning på radikalisering
og ekstremisme fremover. I det følgende vil kom-
misjonen fremheve fire hovedområder som vi
mener bør prioriteres.

Ekstremisme og ny teknologi

Radikalisering i den digitale tidsalder er et
forskningsområde som omfatter både voldelig
ekstremisme og ekstremisme i bred forstand. Det
dukker stadig opp ny teknologi og nye plattformer
og nettrender som er relevant for radikalisering
og ekstremisme. Det er svært utfordrende å holde
følge med den teknologiske utviklingen og tren-
dene som stadig endrer seg. Hvordan vil for
eksempel kunstig intelligens påvirke feltet, som
virkemiddel både for ekstremister og myndig-
heter? For å kunne forebygge spredning av
ekstremistisk tankegods og voldsplanlegging i

sosiale medier trengs kunnskap om kultur og
atferd på de ulike plattformene der radikaliserin-
gen skjer.

Kommisjonen mener derfor at det må priorite-
res å forske på:
 • kunstig intelligens og ekstremisme

Dette inkluderer både ekstremisters og ter-
roristers bruk av kunstig intelligens og
myndigheters bruk av kunstig intelligens i
forebygging av ekstremisme og terrorisme.

 • digitalisering og ekstremisme
Det er behov for forskning på hvordan digi-

tale plattformer, inkludert sosiale medier, bru-
kes for å mobilisere mennesker til voldelig ek-
stremisme og terrornettverk. Dette inkluderer
danning av terrorceller på nett og terroristers
atferd på nett, samt bruk av digitale plattformer
og sosiale medier i radikaliseringsprosesser,
propaganda, rekruttering og finansiering av
ekstreme grupper og terrorvirksomhet. I til-
legg må det forskes mer på digitale plattformer
og sosiale mediers polariserende effekter. Vi-
dere må det forskes på rasisme, hatytringer
mv. på slike flater.

Forebygging

Det er etter kommisjonens syn et stort behov for
forskning på effektene av ulike former for fore-
byggende arbeid mot radikalisering og ekstre-
misme. Slik forskning kan bidra til bedre forebyg-
ging ved at de mest effektive strategiene priorite-
res og eventuelle negative effekter avdekkes.

Kommisjonen mener derfor at det må priorite-
res å forske på
 • effekter og konsekvenser av eksisterende

arbeid og tiltak for å forebygge radikalisering
og voldelig ekstremisme 

Dette gjelder ulike sektorer og ulike fore-
byggingsnivåer, inkludert politiets og PSTs
bruk av forebyggende samtaler, tverrfaglig
samarbeid, bruk av mentor og forebyggende
tiltak i fengsel.

 • sammenhengen mellom forebyggende tiltak
og avvergingsrate

Dette gjelder både for ekstrem islamisme,
høyreekstremisme og andre former for ekstre-
misme.

 • tros- og livssynsdialog og samarbeid med reli-
giøse aktører i det forebyggende arbeidet

 • familiens betydning for den enkeltes radikali-
seringsprosess og familiens rolle i det forebyg-
gende arbeidet

 • hvordan det oppleves å være gjenstand for en
radikaliseringsbekymring og bli møtt med
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forebyggende, avvergende eller reintegre-
rende tiltak fra myndighetene

 • hverdagsmotstand1 mot ekstremisme i sam-
funnet

Ulike former for ekstremisme og tilgrensende 
fenomener

Kommisjonen mener det er behov for videre
forskning på ulike former for ekstremisme, både
voldelig ekstremisme og ekstremisme i bred for-
stand. Det er viktig å videreføre og styrke
forskningen på høyreekstremisme, ekstrem isla-
misme og venstreekstremisme samt nye trussel-
typer slik som antistatlige bevegelser og sam-
mensmelting av ulike tradisjoner og ideologier
(«salatbar»). Dette vil sikre et mangfold av
forskningsaktivitet på et felt i kontinuerlig utvik-
ling og endring. I den forbindelse er det vesentlig
at man ivaretar allerede innhentede data og opp-
retter nye datasett om nye trusselaktører. I lys av
samfunnsutviklingen i land som Norge ofte sam-
menligner seg med, er det også viktig med
forskning på polarisering.

Kommisjonen mener derfor at det må priorite-
res å forske på
 • ekstreme retninger som kan utgjøre en trussel

mot enkeltpersoner, grupper eller samfunnet
som helhet i dag eller i fremtiden

 • komparativ forskning mellom ulike former for
ekstremisme

 • ekstremisme som aktiv avvisning av demokrati
og grunnleggende menneskerettigheter, både
blant minoritets- og majoritetsbefolkningen 
 • Dette inkluderer langsiktig forskning på

utviklingen av holdninger til ulike minorite-
ter i Norge, hatkriminalitet, rasisme og
polarisering.

De som radikaliseres

Selv om det både i eksisterende forskning og
kommisjonens saksgjennomgang fremkommer at
det er en del fellestrekk blant dem som radikalise-
res, finnes det ekstremister i alle aldre og i ulike
deler av samfunnet. Både menn og kvinner radika-
liseres. Hvordan og hvorfor noen radikaliseres,
kan også forandre seg over tid. Samfunnet må
følge med på utviklingen av hvem som radikalise-
res til ulike former for ekstremisme, og hvilke rol-
ler de har i sine miljøer. Det er også viktig med

forskning på hvordan den større samfunnsutvik-
lingen påvirker radikalisering.

Kommisjonen mener derfor at det må priorite-
res å forske på
 • hvem som radikaliseres, og hvilke forhold som

påvirker radikaliseringsprosessen
 • hvilken rolle de radikaliserte har i sine miljøer

på og utenfor nett, med særlig fokus på dem
som radikaliserer andre

Kommisjonens anbefaling:

 • Forskningen på ekstremisme styrkes. Dette
gjelder både voldelig ekstremisme og ekstre-
misme som avvisning av demokrati og mennes-
kerettigheter. Kommisjonen mener det bør for-
skes spesielt på områdene ekstremisme og ny
teknologi, forebygging, ulike former for ekstre-
misme og tilgrensende fenomener og dem som
radikaliseres.

53.1.2 Organisering og finansiering av 
forskning på ekstremisme

Forskningen på radikalisering og ekstremisme i
Norge utføres ved flere sterke forskningsmiljøer.
Forskningen er organisert og finansiert ulikt for-
skjellige steder. Mens noen miljøer eller institusjo-
ner har et bredt nedslagsfelt, har andre mer spis-
set forskningsfokus.

Etter kommisjonens syn er det positivt at det
finnes en bredde av aktører på forskningsfeltet, og
at det samarbeides mellom de ulike forsknings-
miljøene. Dette sikrer at erfaringer utveksles, og
at kunnskapen utvikles videre. For å opprettholde
gode råd, kunnskap og formidling er kontinuitet i
forskningsmiljøer vesentlig. Robuste miljøer
bidrar med langsiktighet i forskningen og institu-
sjonell kompetanse.

Vi ser at tilgangen til ressurser i noen grad kan
preges av hvilken tematikk som er høyest på sam-
funnsdebattens agenda. Det er naturlig at
forskning på ulike samfunnsområder er påvirket
av samfunnsutviklingen og trender. Samtidig
mener kommisjonen at ekstremismeforskningen
ikke bør være sensasjonspreget. Den bør være
innrettet slik at den kan bidra til å svare ut forhold
som påvirker samfunnet både på kort og lang sikt.
Dette forutsetter forutsigbare og tilstrekkelige
økonomiske rammer, etablerte strukturer og
organisering. Finansieringsmuligheter og ram-
mer gir både muligheter og begrensninger og er
et av forskningens dilemmaer. Oppfatninger om
hva som skal prioriteres forskningsmessig, vil
variere mellom ulike aktører og sektorer og også

1 Med hverdagsmotstand menes eksempelvis enkeltperso-
ner som aktivt avviser ekstremisme i en samtale, på nett
eller lignende
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være prisgitt de bevilgende aktørene og deres
systemer for vurderinger av kandidater og priori-
terte forskningsområder. Midler til forskning på
radikalisering og ekstremisme bør gjøres tilgjen-
gelig for ulike forskningsaktører for å dekke en
bredde på feltet og ulike forskningsperspektiver.
Videre må rammene for forskningen legge til
rette for både langsiktig forskning og kortsiktige
forskningsbehov som kan dukke opp. Stortinget
har bedt regjeringen sikre at det gis støtte til
forskning på alle former for ekstremisme.2

Forskning på ekstremisme og radikalisering
kan omhandle både tematikk og personer som
gjør at forskere kan komme i ekstreme gruppers
søkelys. En del av disse miljøene er farlige. Kom-
misjonen understreker derfor viktigheten av å
ivareta ansattes sikkerhet i forbindelse med forsk-
ning på ekstremisme.

Om bredden av forskningsmiljøer innen 
radikalisering og ekstremisme

Det er flere forskningsmiljøer som gjennomfører
relevant og god forskning på områder innen radi-
kalisering og ekstremisme i Norge. Noen har spe-
sialiserte forskningsområder som dekker enkelt-
deler innen ekstremismefeltet, andre arbeider
også med andre forskningsfelt, men har kompe-
tanse og ressurser til å konkurrere seg til eller
påta seg forskningsoppdrag innen radikalisering
og ekstremisme. Kommisjonen mener at de
mange ulike miljøene er en styrke for arbeidet og
feltet.

Fordelen med en bredde i forskningen, i både
tematikk og forskningsaktører, er at et større
omfang av fokusområder dekkes, i tillegg til at
flere nye perspektiver og teorier kan komme ut av
forskningen. Dette kan eksempelvis gjelde spørs-
målet om og på hvilke måter forebyggende arbeid
mot radikalisering og ekstremisme bidrar til
såkalt «sikkerhetisering». Mangfoldet bidrar også
til større muligheter for internasjonalt samarbeid.

Kommisjonen anerkjenner den brede og gode
forskningen som gjennomføres ved ulike
forskningsmiljøer i Norge i dag. Dette fører til økt
kunnskap i samfunnet, hos myndighetene og
andre. Bredden i tematikk anses som gunstig
ettersom den dekker både voldelig ekstremisme
og ekstremisme som aktiv avvisning av demokrati
og motarbeidelse av menneskerettigheter. Denne
forskningen må videreføres og styrkes.

Senter for forskning på høyreekstremisme

Det er etterspørsel etter forskningsbasert kunn-
skap om høyreekstremisme blant både fagperso-
ner og beslutningstakere, nasjonalt og internasjo-
nalt. Dette har også kommet frem under kommi-
sjonens møter med ulike aktører.

Senter for ekstremismeforskning (C-REX) ble
opprettet i 2016 med et mandat om å finne årsaker
til og konsekvenser av høyreekstremisme og rela-
terte fenomener. Senteret skulle sikre kompe-
tanse og kunnskap om ekstremismen som hadde
ført til store ødeleggelser og traumer etter terror-
angrepet 22. juli 2011. C-REX har opparbeidet seg
bred anerkjennelse. Senterets arbeid har vært vik-
tig for forståelsen av høyreekstreme og høyreradi-
kale bevegelser i Norge og Europa. Flere aktører
som kommisjonen har snakket med, har pekt på
at det er viktig at senteret ikke er et midlertidig
svar på terrorangrepet, og at det sikres videre
finansiering når nåværende finansiering av sente-
ret tar slutt i 2026. Stortinget har også bedt regje-
ringen sikre fortsatt finansiering av senteret etter
2026.3

Kommisjonen mener det er viktig med videre
forskning på høyreekstremisme i Norge og at
denne forskningen har stabil finansiering og orga-
nisatoriske rammer som sikrer kontinuitet og til-
rettelegging for relevant og god forskning. Kom-
misjonen har vurdert ulike alternativer for sente-
rets fremtid, inkludert konkurranseutsetting og
sammenslåing med andre forskningsmiljøer.

Når det gjelder spørsmålet om å slå senteret
sammen med en eller flere forskningsinstanser,
for eksempel Forsvarets forskningsinstitutt (FFI),
ville dette kunne bidratt til at kompetansen på fel-
tet samles. Et alternativ til FFI kunne vært at C-
REX ble lagt til Politihøgskolen, og at en slik sam-
menslått enhet kunne forske på ekstremisme,
mens FFI kunne bestå som i dag og forske på
blant annet terror. Selv om en sammenslåing av
miljøer ville kunne bidratt til synergieffekter og i
større grad sikre kontinuitet i forskningen, mener
kommisjonen at det bør finnes et dedikert senter
for forskning på høyreekstremisme.

Konkurranseutsetting er vanlig praksis for
forskningsfinansiering i Norge. Nettopp slik ble
dagens C-REX opprettet. Kommisjonen har derfor
også vurdert om midler for et senter for ekstremis-
meforskning bør utlyses. Ved en eventuell utlys-
ning av slike midler når finansieringen av C-REX
tar slutt i 2026, vil det være flere aktuelle kandida-
ter utover dagens senter. Kommisjonen legger

2 Dokument 8:246 S (2022–2023), Innst. 93 S (2023–2024) 3 Dokument 8:246 S (2022–2023), Innst. 93 S (2023–2024)
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imidlertid vekt på at det er svært tidkrevende å
bygge opp solide forskningsmiljøer, kompetanse
og internasjonale nettverk slik C-REX har gjort. Alt
dette kan gå tapt om senteret ikke videreføres.

Norge har i perioder manglet tilstrekkelig
forskning på og ny kunnskap om høyreekstre-
misme. Kommisjonen vurderer at et kontinuerlig
tilfang av ny forskning og kunnskap på området
må sikres. Ved en eventuell etablering av et per-
manent senter vil dette skille seg fra ordinær
forskningsfinansiering i Norge. Etablering av et
permanent senter kan danne praksis for andre
samfunnsområder, men også skape urealistiske
forventninger hos andre forskningsorganisasjo-
ner som mener at de er berettiget til samme ord-
ning. Kommisjonen mener likevel det er riktig å
videreføre C-REX som et permanent senter. Dette
vil kunne sikre et kontinuerlig forskningsfaglig og
formidlingsmessig søkelys på høyreekstremisme.
Bakteppet for opprettelsen av dagens senter angir
også at en mer permanent løsning vil bidra til en
varig anerkjennelse av terrorangrepets årsaker og
konsekvenser og tidligere manglende forskning
på høyreekstremisme. Kommisjonen anerkjenner
det symbolske ved en slik permanent etablering.
Det vil føre til kontinuitet i forskningen og blant
forskerne og høy kvalitet på forskningen og for-
midlingen. Opparbeidet kompetanse forventes
også å forbli ved senteret og i Norge.

Et fremtidig permanent C-REX må fortsatt for-
ske på høyreekstremisme. Det er også naturlig at
senteret kan få ansvar for flere områder innen
ekstremismeforskningen, slik som tilgrensende
tematikk og komparativ forskning mellom høyre-
ekstremisme og andre former for ekstremisme.

Selv om C-REX etableres som et permanent
senter med tilsvarende forskningsoppdrag som i
dag, betyr det ikke at det permanente senteret må
ha samme struktur og organisering som C-REX
har i dag. Evalueringen av senteret fra 2019 og
etterfølgende tiltak og andre erfaringer fra sente-
ret bør tas med i vurderingen av mulige fremti-
dige justeringer. Dersom det blir opprettet et per-
manent senter, bør man dessuten vurdere antall
faste forskningsstillinger i enheten for å unngå for
stor grad av midlertidighet og sørge for en til-
fredsstillende kjerne av forskere. Samarbeid med
andre nasjonale og internasjonale aktører bør
også være en del av mandatet.

Dersom C-REX etableres permanent, vil det
kunne være en viktig kunnskapsleverandør inn
mot det nasjonale senteret for innsats mot radika-
lisering og voldelig ekstremisme som kommisjo-
nen foreslår ovenfor. Forskningen kan tilgjenge-

liggjøres for førstelinjen og andre som har behov
for oppdatert kunnskap og kompetanse.

C-REX’ tilhørighet til forskningsinstitusjoner
og fysiske plassering er ikke vurdert av kommi-
sjonen. Dette bør vurderes i forbindelse med en
eventuell etablering av et slikt permanent senter.

Kommisjonens anbefaling:

 • Senter for ekstremismeforskning, C-REX, videre-
føres som et permanent senter og fortsetter
med dagens mandat om høyreekstremisme
samt tilgrensende temaer.4

Forsvarets forskningsinstitutt/Terra

FFI forsker på flere sentrale samfunnsområder
som er relevante for radikalisering og ekstre-
misme, slik som Terra. Terra er en serie forsk-
ningsprosjekter som har pågått siden 1999 og
har omhandlet terrorisme og asymmetriske trus-
ler. De har bidratt med informasjon og kunnskap
til samfunnet om transnasjonal jihadisme.
Forskningsmiljøet er, som C-REX, nasjonalt og
internasjonalt anerkjent og benyttet på ulike are-
naer og av ulike aktører. I likhet med C-REX har
ikke Terra langsiktig og sikret finansiering. De
har imidlertid fått tildelt midler kontinuerlig
siden 1999. Ekspertmiljøer som Terra er viktige
for kontinuerlig, relevant og spisset forskning.

Kommisjonen mener at forskningsmiljøet og
kompetansen knyttet til Terra er av stor viktighet
og betydning for myndighetenes og samfunnets
forståelse av og kjennskap til terror og ekstrem
islamisme. Det bidrar også til en løpende situa-
sjonsforståelse. Terra-miljøet er bygget opp over
lang tid og har opparbeidet seg uerstattelig kom-
petanse og erfaring innenfor sitt forskningsfelt.
Det er viktig at den kompetansen og kunnskapen
ivaretas og sikres i det videre. Alternativet er for-
vitring av opparbeidet kunnskap og at sentrale
ressurser går ut av forskningen eller til andre
forskningsmiljøer. Det vil være uheldig for et
anerkjent forskningsmiljø med sentrale forsker-
ressurser og forskningsområder. Noen sentrale
tiltak for å bidra til at arbeidet fortsetter, kan være
styrking av allerede tilgjengeliggjorte midler, utvi-
delse av mandatet og eventuelt flere ansatte som
kan dekke et bredere ansvarsfelt og flere områ-
der. Flere ansatte vil kunne bidra til et større per-
spektiv på forskningen, herunder ekstrem isla-

4 Kommisjonens leder Cathrine Thorleifsson deltok ikke i
behandlingen av denne anbefalingen fordi hun frem til 1.
september 2022 var ansatt ved C-REX
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misme i henhold til kommisjonens bredere defini-
sjon av ekstremisme. Det kan også være aktuelt å
styrke allerede pågående forskning og ha mulig-
het til å følge med på trender og trusler som duk-
ker opp. Økt støtte til Terra vil kunne føre til færre
midler til andre forskningsområder eller annen
aktivitet. Dette er en løpende vurdering som de
bevilgende myndighetene må gjøre. Alternativt
kan midler komme fra ulike konkurranseutsatte
forskningsområder og vurderes ut fra ulike krite-
rier og i sammenligning med andre forskningstil-
bydere.

Som med andre former for ekstremisme vil
trusler, avvergede hendelser og faktiske hendel-
ser innen ekstrem islamisme komme og gå. Dette
kan ikke være utslagsgivende for oppdrag og mid-
ler. Dette gjelder spesielt i det som kan betraktes
som «roligere» perioder uten store hendelser eller
spesielt synlig ekstremistisk aktivitet. For å sikre
institusjonell kunnskap og forståelse gjennom
ulike samfunnsmessige utviklingstrekk er det
vesentlig med kontinuerlig forskning også på
dette området. Dette er også viktig for å opprett-
holde kunnskap, ressurser og kontakter. Samtidig
er komparativ forskning viktig for forståelse og
innsikt. Som omtalt i kapittel 31 Forskning har
Terra og C-REX et pågående samarbeid om trus-
ler fra høyreekstreme og ekstrem islamisme i
Europa.

Terra har opparbeidet seg særegen kompe-
tanse og innsikt på et forskningsfelt som har stor
betydning for norsk og internasjonal kunnskap
om ekstrem islamisme. Kommisjonen anser at
videre forskning på området er avgjørende, og
understreker viktigheten av at Terra sikres videre
finansiering og oppdrag. En styrking av fagmiljøet
med fokus på tilgrensende og komparative områ-
der innen forskningen kan med fordel vurderes.
Dette kan være gjennom økte midler som eventu-
elt kan brukes til økte forskningsressurser eller til
nye eller forsterkede forskningsområder innen
ekstrem islamisme. Dette er uavhengig av utvik-
lingen av ekstrem islamisme i norsk kontekst,
ettersom den transnasjonale og grenseløse ekstre-
mismen gjør at fortsatt forskning på tematikken
også i Norge vil være verdifull. Det vil også bidra
til å sikre institusjonell kunnskap og rekruttering
til et fagfelt som er i kontinuerlig endring.

Kommisjonens anbefaling:

 • Forsvarets forskningsinstitutts forskningspro-
sjekt Terra videreføres og styrkes finansielt.5

Samarbeid innen forskning

At forskere samarbeider og utveksler erfaringer
og kunnskap, er viktig. Slike samarbeid bidrar til å
styrke forskningen samtidig som den holdes rele-
vant. I dag er det samarbeid mellom ulike forsk-
ningsmiljøer, også mellom sentrale forskningsmil-
jøer innen ekstremismeforskning i Norge. Det
skjer både gjennom Konsortiet for terrorismefors-
kning og gjennom andre forskningssamarbeid og
fora. Dette bidrar til viktig kunnskapsutvikling.

Samarbeid er etter hva kommisjonen forstår,
generelt preget av ulike samhandlingsrutiner og
initiativ eller basert på krav om samarbeid i
forskningsutlysninger. Samarbeid kan også henge
sammen med at det også i forskningen kan være
personavhengige relasjoner og arbeid. Dette kan
være styrkende i enkelte sammenhenger, men
utfordrer institusjonelle samhandlingsbånd og
kontinuitet.

Det foreslåtte akademiske rådet for det nasjo-
nale senteret for innsats mot radikalisering og vol-
delig ekstremisme, vil kunne være et forum for
kontakt og dialog mellom ulike forskningsmiljø i
Norge. Det kan også være aktuelt med samarbeid
gjennom undervisning i det foreslåtte nye studie-
emnet om radikalisering og ekstremisme, som
omtales nedenfor.

Forskning på feltet drar også nytte av interna-
sjonale kontakter og samarbeid. Norske forskere
innenfor ekstremisme har gode og relevante inter-
nasjonale forbindelser, både gjennom ulike
forskningsnettverk og samarbeid og gjennom inter-
nasjonale institusjoner. Å lære av hverandre og å
kunne identifisere internasjonale utviklingstrekk
og trekke paralleller til Norge er viktig for en dyna-
misk og kontinuerlig kunnskapsutvikling på feltet.
Det er viktig at det legges til rette for gode mulig-
heter for internasjonalt samarbeid og kontakt frem-
over. Dette henger nødvendigvis sammen med at
ekstremisme er et globalt fenomen, og at forsk-
ningssamarbeid og deling av kunnskap og data kan
bidra til større forståelse av utvikling, trender og
nasjonale særegenheter. Videre at andre land kan
ha sammenlignbare utfordringer og allerede gjen-
nomførte forskningsprosjekter som er relevante
for Norge, eller omvendt. Som omtalt ovenfor kan
det nasjonale senteret som kommisjonen foreslår
være et mulig fremtidig kontaktpunkt for interna-
sjonale forskere og andre som ønsker å komme i

5 Kommisjonsmedlem Petter Nesser deltok ikke i behandlin-
gen av denne anbefalingen fordi han er ansatt som sjefsfor-
sker ved FFI
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kontakt med norske forskningsmiljøer på radikali-
sering og ekstremisme.

53.2 Et tverrsektorielt studieemne for 
dem som jobber med forebygging 
av radikalisering og ekstremisme

For å øke kompetansen hos dem som jobber med
forebygging av radikalisering og ekstremisme, er
det viktig at kurs- og studietilbudet er tilstrekke-
lig, og at de får muligheter til å faktisk delta på
kurs og ta studier. Det finnes studiesteder i dag
som tilbyr relevante studier for dem som arbeider
med dette, men kommisjonen mener det er viktig
at det finnes et felles tverrsektorielt studieemne
om ekstremisme.

Formålet med et slikt studieemne er å øke
kunnskapen om radikalisering og ekstremisme,
bidra til nettverksbygging og  samhandling. Stu-
dieemnet skal gi faglig påfyll for dem som arbei-
der på feltet på ulike myndighetsnivå. Emnet bør
derfor være relevant for en variert gruppe, både
for ansatte i førstelinjen og for dem som jobber i
direktorater eller departementer. Samtidig er det
viktig at studieemnet er praksisnært. På den
måten vil man dra nytte av hverandres kompe-
tanse og øke forståelsen for hverandres roller og
ansvar. Arbeidsgivere bør oppfordres til å tilrette-
legge slik at det lar seg gjøre å kombinere studie-
emnet med jobb.

Studieemnet bør som et minimum ta for seg
følgende temaer:
 • hva er ekstremisme? Forståelse av ulike

ekstreme retninger, deres fiendebilder og
dagens trusselbilde.

 • hvem radikaliseres? Sårbarhets- og risikofakto-
rer.

 • radikalisering og ekstremisme på digitale fla-
ter.

 • hvordan håndtere en radikaliseringsbekymring?
 • de ulike aktørenes mandater, ansvar og opp-

gaver opp mot barn og voksne. Modeller for
samarbeid og regelverk om informasjonsdeling.

 • forebyggingsstrategier.
 • reintegrering.

Studieemnet bør tilbys regelmessig og gjøres
kjent blant relevante aktører. Det bør også vurde-
res hvordan det legges til rette for deltakelse fra
hele landet på best mulig måte. Hvilken institu-
sjon som skal tilby emnet, opptakskrav og andre
kriterier må utredes nærmere.

Kommisjonens anbefaling:

 • Det opprettes et tverrsektorielt studieemne for
dem som jobber med forebygging av radikali-
sering og ekstremisme.

53.3 Styrket kompetanse hos ansatte 
i skolen

Hvor stort skolens ansvar bør være i forebyg-
gende sammenheng, og hvordan skolen bør
snakke om og følge opp radikaliseringsbekymrin-
ger, er utfordrende spørsmål. For stort fokus på
ekstremisme kan ha negative og utilsiktede kon-
sekvenser. Det er viktig at skolens forebyggende
arbeid ikke bereder grunnen for en fryktkultur
som kan skade tillits- og omsorgsrelasjoner. Det
kan føre til at forebyggingsarbeidet hemmes.
Samtidig må ansatte i skolen være i stand til å
gjenkjenne tegn på radikalisering og vite hva som
skal gjøres, og hvem som eventuelt skal kontak-
tes. Gjennom økt kunnskap om at skolens sentrale
mandat handler om å blant annet bidra til inklude-
rende fellesskap og opplæring i demokrati og
menneskerettigheter blir det mindre «farlig» å
snakke om radikalisering. Kommisjonen mener
det er nødvendig med en mer systemisk tilnær-
ming til hele sektoren med hensyn til arbeid mot
radikalisering og ekstremisme og hva som faktisk
skal være og er skolens ansvar.

Dersom ansatte ved skoler skal kunne opp-
dage tegn på radikalisering og/eller bistå ved
bekymringer rundt dette eller når skoleelever gir
uttrykk for negative holdninger mot personer
eller grupper, må de ha fenomenkunnskap, peda-
gogiske verktøy og kjennskap til aktørkartet. Sko-
lens ansatte må besitte kompetanse, både om
ulike former for ekstremisme, om hvordan en
radikaliseringsprosess kan arte seg, og om hvor-
dan skolen skal forholde seg ved en slik eventuell
situasjon, herunder rutiner og kontaktpersoner.

Ved en eventuell opprettelse av et nasjonalt
senter som anbefalt ovenfor vil senteret kunne
bistå aktører på lokalt nivå, inkludert skolen, med
tidsriktig og relevant kunnskap om ulike ekstre-
mismeformer og forebygging. Skolen vil også
kunne få veiledning fra kommunale kontaktpunkt
som foreslått over, lokale SLT-koordinatorer, radi-
kaliseringskontakter i politiet og RVTS. I noen
saker kan det også være aktuelt at skolen deltar i
samhandlingsarenaer som kommisjonen anbefa-
ler ovenfor.

Kommisjonen mener det er viktig å sørge for
styrket kompetanse også hos ansatte i skole- og
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lærerutdanninger om forebygging og skolens
rolle med tanke på ulike forebyggingsnivåer.
Dette gjelder både for voldelig ekstremisme og er
også relevant når det kommer til ekstremisme i
bred forstand knyttet til avhumaniserende, antide-
mokratiske holdninger. Det må være en syste-
misk forankring og bevissthet rundt dette arbei-
det, som ikke bare bør omfatte lærere, men også
andre ansatte. Etter kommisjonens syn er det sær-
lig viktig at skolens ledelse har et bevisst forhold
til problematikken.

Kommisjonens anbefaling:

 • Kompetansehevende tilbud innen forebygging
av radikalisering og ekstremisme gjøres syste-
matisk tilgjengelig for ansatte i skolen.

53.4 Forebygging av ekstremisme og 
radikalisering i en digital tidsalder

Både barn og voksne lever i større grad enn tidli-
gere sine liv på nett. Samtidig preges samfunnet
av et stadig mer fragmentert informasjonsland-
skap. Internasjonale plattformselskaper og kom-
mersielle aktører påvirker hva slags informasjon
vi alle får, og utvikler verktøy som gjør det lett å
lage innhold som kan virke overbevisende. Barn
kan være særlig sårbare for ekstremistisk innhold
på sosiale medier. Fra forskning vet vi at ekstre-
mister aktivt rekrutterer unge på nett.

Gjennom flere store hendelser de siste årene,
blant annet covid-19-pandemien, den pågående
krigen i Ukraina og krigen mellom Israel og
Hamas som startet høsten 2023, har behovet for å
møte informasjon med motstandsdyktighet blitt
enda tydeligere. Dette er kunnskap som stadig må
oppdateres i møte med nye hendelser. Ulike aktø-
rer tar i bruk ny teknologi og kraftige virkemidler
for å høste klikk og engasjement. Polarisering og
konspirasjonsteorier skaper «informasjonsforu-
rensing» som gjør det vanskelig å vurdere hva vi
kan stole på. Barn, unge og voksne får mye infor-
masjon via sosiale medier og en algoritmestyrt
feed, noe som styrker behovet for en stadig oppda-
tert kompetanse innenfor kildebevissthet og kri-
tisk mediebruk.

De skadelige sidene ved barn og unges digi-
tale hverdag krever tiltak for å beskytte barna og
de unge, men også for å styrke barns, foreldres og
andre omsorgspersoners digitale dannelse og
dømmekraft slik at de blir i stand til å avgjøre hvil-
ken informasjon som er til å stole på. For å sikre et
robust samfunn som kan møte morgendagens

utfordringer, må vi sikre at unge ikke bygger sine
meninger, holdninger og handlinger på uriktig
informasjon, men forstår hvordan teknologi kan
utfordre evnen til å avgjøre hva vi kan stole på.
Kommisjonen har merket seg det viktige arbeidet
som gjøres av Tenk, skoleavdelingen til Fak-
tisk.no, for å styrke kildebevissthet og kritisk
mediebruk. Dette er et viktig arbeid som må vide-
reføres.

Kommisjonen deler bekymringen fra sikker-
hetsmyndighetene som peker på at digitale platt-
former er den viktigste arenaen for radikalisering
av høyreekstreme, og at trusselen fra ekstreme
islamister primært vil komme fra personer som
deltar i digitale nettverk. For å møte ekstremis-
metrusselen må også de som arbeider forebyg-
gende, forstå hva som skjer i borgernes digitale
liv. Kommisjonen er også opptatt av plattformsel-
skapenes ansvar for skadelig innhold. Det skjer nå
en betydelig regelverksutvikling på europeisk
nivå, og det er etter kommisjonens syn avgjørende
at Norge ikke blir hengende etter i dette arbeidet.

I tråd med den teknologiske utviklingen har
også politiet og sikkerhetsmyndigheter tatt i bruk
nye virkemidler og verktøy i sitt forebyggende
arbeid, blant annet ved å samle informasjon om
enkeltpersoner og grupper på digitale flater. At
det forebyggende arbeidet skjer i den digitale sfæ-
ren, er nødvendig, men skaper også utfordringer
når det gjelder borgernes personvern og rett til
privatliv.

Kommisjonen har ovenfor foreslått mer forsk-
ning på ekstremisme, digitalisering og kunstig
intelligens. Kommisjonen har også kommet med
en anbefaling om å inkludere radikalisering på
nett i et tverrsektorielt studieemne. I det følgende
vil kommisjonen også komme med anbefalinger
om behovet for kunnskap og kompetanse hos
myndighetene, som er nødvendig for å håndtere
dette problemkomplekset.

53.4.1 Oppsøkende og forebyggende arbeid 
på nett

Kommisjonen har i sitt arbeid sett at det er relativt
få aktører som jobber med å forebygge radikalise-
ring på nett i Norge. Selv om det gjøres mye godt
arbeid av politiets nettpatrulje, er deres handlings-
rom begrenset, blant annet av personvernregel-
verket. Etter kommisjonens syn er det ønskelig
med økt tilstedeværelse på nett, samtidig som ret-
ten til privatliv og den enkeltes personvern ivare-
tas.

Det er mange paralleller mellom tradisjonelt
oppsøkende ungdomsarbeid gjennom uteteam,
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utekontakter og ungdomskontakter i Norge og
muligheter for oppsøkende arbeid på nett knyttet
til radikalisering. Det er også eksempler på oppsø-
kende tjenester som tester ut metoder for arbeid
på digitale flater som ikke handler om radikalise-
ring, men mer generell forebygging. Det finnes
dessuten enkelteksempler på tiltak og initiativ
som prøver ut oppsøkende arbeid på nett rettet
mot radikalisering og ekstremisme. Disse kan
benyttes som inspirasjon.6

Samtidig reiser oppsøkende og forebyggende
arbeid på nett utfordrende spørsmål om privatliv
og personvern. Det er også stor usikkerhet om
rettslige rammer for et slikt arbeid, både for poli-
tiet og for kommunale aktører. Kommisjonen
mener derfor det bør gjøres en egen utredning
om forebyggende og oppsøkende arbeid på nett.
Etter kommisjonens syn bør forebygging av
ekstremisme og radikalisering være et sentralt
tema for en slik utredning, men det vil også kunne
være aktuelt å inkludere forebygging av andre for-
hold, for eksempel knyttet til psykisk uhelse, rus
og kriminalitet.

Kommisjonen mener det er behov for en
utredning som inkluderer eksperter på forebyg-
ging, oppsøkende arbeid, teknologi og person-
vern. I en slik utredning er det viktig at berørte
parter, for eksempel spillsamfunn, inkluderes.
Dersom utredningen skal omhandle forebygging
rettet mot personer under 18 år, må barn og unge
høres, og barne- og ungdomsorganisasjonene bør
involveres i arbeidet direkte.

Kommisjonens anbefaling:

 • Det settes ned et utvalg som skal utrede oppsø-
kende og forebyggende arbeid på nett for poli-
tiet og kommunene.

53.4.2 Gjennomføring av og tilsyn med EUs 
forordning om digitale tjenester 
i Norge

EUs forordning om digitale tjenester (Digital Ser-
vices Act, DSA) er etter kommisjonens syn et vik-
tig steg i riktig retning for å begrense spredning
av ekstremistisk innhold på digitale plattformer
og ansvarliggjøre plattformselskapene.

Kommisjonen er enig i vurderingen i Norges
posisjonsnotat som slår fast at det er en fordel for
Norge om forordningen tas inn i EØS-avtalen.7
Kommisjonen har forståelse for at det er flere juri-

diske og praktiske utfordringer som må løses når
forordningen skal gjennomføres i norsk rett. I lik-
het med Ytringsfrihetskommisjonen vil kommisjo-
nen understreke viktigheten av at innlemmelse av
forordningen prioriteres.

Kommisjonen merker seg også rapporten som
ble publisert i september 2023, om DSA og aktø-
rer i det norske internettmarkedet.8 Rapporten
kom med en tydelig anbefaling om den nasjonale
håndhevingen av forordningen, som handler om
behovet for høy teknologi- og regelverkskompe-
tanse. Rapporten er bestilt av Nasjonal kommuni-
kasjonsmyndighet, som er en mulig aktuell kandi-
dat som DSA-koordinator og nasjonal tilsynsmyn-
dighet. Kommisjonen har ikke vurdert hvilket
organ som bør inneha denne rollen, men vil
understreke viktigheten av en faglig sterk og
robust tilsynsmyndighet.

Kommisjonens anbefaling:

 • Digitaliserings- og forvaltningsdepartementet
prioriterer gjennomføringen av EUs forord-
ning om digitale tjenester i Norge og sikrer at
organet som utpekes som tilsynsmyndighet,
tildeles midler og personellressurser til å eta-
blere et solid fagmiljø.

53.4.3 Legalitetskontroll av nye 
overvåkningsmuligheter

Teknologisk utvikling gir nye muligheter for orga-
nene som skal ivareta nasjonale sikkerhetsinteres-
ser. Dette gjelder også i det forebyggende arbei-
det. PSTs og Etterretningstjenestens nye hjemler
for innhenting av data fra åpne kilder og grenseo-
verskridende kommunikasjon er eksempler på
dette. Med slike vide hjemler er det avgjørende at
man har gode kontrollmuligheter. Menneskeret-
tighetene er en ramme rundt hele kommisjonens
arbeid, og må også opprettholdes i de hemmelige
tjenestenes forebyggende arbeid som kommisjo-
nen ikke har hatt innsyn i.

Stortingets kontrollutvalg for etterretnings-,
overvåknings- og sikkerhetstjeneste (EOS-utval-
get) fører tilsyn med de hemmelige tjenestenes
arbeid. EOS-utvalgets rolle er å undersøke om det
tjenestene gjør, er lovlig i henhold til det gjel-
dende regelverket. Formålet med kontrollen er å
sikre at enkeltpersoners rettssikkerhet og person-
vern blir ivaretatt. En utfordring som kommisjo-
nen er blitt gjort oppmerksom på, er at lovgivnin-
gen henger etter den teknologiske utviklingen i

6 Ahlerup og Ranstorp 2022
7 Kommunal- og distriktsdepartementet 2022a 8 Lie, Kvalbein og Mageli 2023
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en slik grad at det kan gjøre utvalgets arbeid van-
skelig. Manglende regulering kan føre til uklarhet
om et inngrep er lovlig eller ikke. Denne treghe-
ten kan etter kommisjonens oppfatning skyldes
både manglende prioritering, manglende kunn-
skap og manglende ressurser hos lovgiver. I alle
tilfeller er det nødvendig at både Forsvarsdeparte-
mentet og Justis- og beredskapsdepartementet
følger opp dette og sikrer at lovene som regulerer
de hemmelige tjenestene, er oppdatert i tråd med
den teknologiske utviklingen. Dette er nødvendig
for å ha et klart lovgrunnlag for inngrep og for
EOS-utvalgets legalitetskontroll.

Kommisjonen merker seg også at EOS-utval-
get ble betydelig styrket da Etterretningstje-
nesten fikk hjemler til tilrettelagt innhenting, men
at en tilsvarende styrking ikke skjedde da PST
nylig fikk utvidet sine hjemler for innsamling av
informasjon fra åpne kilder. I lys av den betydelige
utvidelsen som denne lovendringen innebar,
mener kommisjonen det er grunn til en ytterligere
styrking av EOS-utvalget, slik at utvalget har til-
strekkelige økonomiske og personellmessige res-
surser til å håndtere utvidelsen.

Radikalisering og ekstremisme er fenomener
som krysser landegrenser. Dette reflekteres også
i arbeidet til tjenestene, både i form av samarbeid
mellom dem og deres samarbeid med andre lands
tilsvarende tjenester. EOS-utvalget har imidlertid
ikke en tilsvarende mulighet for samarbeid med
tilsvarende kontrollorganer i andre land. Kommi-
sjonen har ikke hatt anledning til å gå dypere inn i
denne problemstillingen, men mener dette er noe
som bør utredes videre.

Kommisjonens anbefaling:

 • Ansvarlige departementer må ha kompetanse
og arbeide raskere for å sikre at regelverket for
forebygging av voldelig ekstremisme er oppda-
tert i tråd med den teknologiske utviklingen.

 • EOS-utvalget må sikres tilstrekkelig med per-
sonell og økonomiske ressurser for å kunne
kontrollere tjenestene. Muligheten for nordisk
eller europeisk samarbeid mellom kontrollor-
ganer bør utredes.
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Kapittel 54
Bedre ivaretakelse av og medvirkningsmuligheter 

for utsatte grupper

Mange mennesker i Norge lever med konsekven-
sene av ekstremisme, både som hatobjekter og
ofre for voldelig ekstremisme. En vedvarende
trussel og usikkerhet kan føre til begrenset livsut-
foldelse, uhelse og marginalisering. En annen
konsekvens kan være opplevde eller faktiske
begrensede friheter, slik som det å kunne elske
den man vil eller å kunne ytre seg i det offentlige
rom. Historisk og langsiktig utsatthet kan med-
føre smerte som kan gå i arv. Hets, fordommer
eller negative forestillinger fra andre, som ikke
nødvendigvis er ekstremister, kan bidra til opple-
velsen av utsatthet og ekskludering, også gjen-
nom generasjoner. I den forbindelse er det viktig å
huske på at det ikke er statisk hvem som til
enhver tid utgjør trusselutsatte grupper, fordi
dette kan endres med tiden og samfunnsutviklin-
gen for øvrig. Felles for gruppene som befinner
seg i ekstremisters fiendebilder, er også at det ofte
i samfunnet for øvrig eksisterer enten fordommer
og/eller mangel på kunnskap om gruppene. Dette
gjelder også i tjenesteapparatet.

Det er storsamfunnets og myndighetenes
ansvar å verne om og beskytte minoriteter og
andre utsatte grupper. For å gjøre dette må de
relevante myndighetene tilegne seg nødvendig
kunnskap og kompetanse om trusselutsatte grup-
per, deres situasjon og historie. For å opparbeide
en slik forståelse, frembringe kunnskap og bygge
tillit kan oppgjør med tidligere urett og offentlige
beklagelser være viktig. Sannhets- og forsonings-
kommisjonen er et ferskt og viktig eksempel på
dette. Kommisjonen merker seg at det ikke har
vært en sannhetsprosess for romene, en gruppe
som er særlig utsatt for fordommer og hat.

Alle mennesker har behov for å gjenkjenne
seg selv og sine historier, ikke bare i lys av fortel-
linger om forfølgelse og folkemord eller i temati-
seringer av rasisme i samtiden, men også i lys av
fortellinger om tilhørighet og tillit til det norske
samfunnet. Kommisjonen merker seg at det ikke
eksisterer en nasjonal læringsarena, et museum
eller lignende for migrasjon til og fra Norge.

Kommisjonen er bekymret for at samfunnsde-
battanter og politikere utsettes for hat og trusler
på grunn av sitt engasjement og synlighet i offent-
ligheten. Dette er en alvorlig utfordring for demo-
kratiet. Den teknologiske utviklingen er en
bidragsyter, ved å legge til rette for økt ekspone-
ring og spredning. Det kan være lettere å
uttrykke seg negativt på sosiale medier og digitale
flater mot personer som engasjerer seg. Kommi-
sjonen har fått innspill om at lokal- og ungdomspo-
litikere opplever at de ikke er tilstrekkelig beskyt-
tet mot hat og trusler. Trusselen mot myndighets-
personer og politikere er også fremhevet i PSTs
nasjonale trusselvurdering i 2023. For å sikre
demokratiske prosesser og meningsbryting må
myndighetene påse at deltakere i samfunnsdebat-
ten vernes. Det er viktig at lokalt politi ved behov
kan få støtte og veiledning fra politidistriktet eller
PST i slike saker.

Kommisjonen vil understreke at det ikke er
myndighetenes ansvar alene, alle borgere i sam-
funnet har også et ansvar for å ta til motmæle og
stå opp mot hets og hat. Det vises i den forbin-
delse til kommisjonens demokratiske håndbok, jf.
boks 51.1.

Dette kapittelet omhandler kommisjonens vur-
deringer og anbefalinger om politiets og PSTs
arbeid med trusselutsatte grupper og myndighe-
tenes arbeid mot hatkriminalitet. Kommisjonen
har også en kort drøftelse om regulering av rasis-
tiske organisasjoner.

54.1 Politiet og PST i møte med 
trusselutsatte grupper

Kommisjonen har hatt flere møter med grupper
som inngår i ekstremisters fiendebilder eller på
andre måter er marginalisert og utsatte for hets,
trakassering og vold. Samlet sett er inntrykket at
flere opplever at de ikke er tilstrekkelig beskyttet
og ivaretatt, og at de selv må ta et stort ansvar for
egen sikkerhet.
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Kommisjonen har snakket med grupper og
enkeltindivider som sier det er en tilleggsbelast-
ning at medmennesker, beslutningstakere og
andre viktige aktører mangler tilstrekkelig kunn-
skap til å beskytte og ivareta dem, både i det dag-
lige, når truende eller farlige hendelser oppstår,
og i etterkant av slike hendelser. Dette gjelder
både fenomenkunnskap om ulike former for
ekstremisme og hvordan hat arter seg mot ulike
grupper, og i hvilke uttrykksformer det kommer.
Kommisjonen har også merket seg kritikken som
ble rettet mot politiet og PST om manglende dialog
med de berørte miljøene i forbindelse med evalue-
ringene av drapet og terrorangrepet i Bærum i
2019 og terrorangrepet ved utesteder ved London
Pub i Oslo sentrum i 2022. Når kunnskap man-
gler, vil forståelsen, oppfølgingen og, ved behov,
beskyttelsen også kunne være fraværende.
Ekstremistenes fiendebilder kan også endre seg,
og nye grupper kan utpekes som «fienden». Myn-
dighetene må derfor sikre at de har oppdatert
kunnskap om hvilke grupper som til enhver tid
inngår i ekstremistenes fiendebilder.

Det gjøres mye godt arbeid fra politiets og
PSTs side for å verne og beskytte trusselutsatte
grupper. Flere steder i landet er det dialog mellom
politiet og utsatte grupper, enten i form av faste
møtepunkter eller møter i tilknytning til konkrete
hendelser. Som for forebyggingsarbeidet ellers
mangler det imidlertid etablerte strukturer for
ivaretakelse av og medvirkningsmuligheter for
utsatte grupper. Kommisjonen har sett at det er
variasjoner med hensyn til hvor hyppig kontakten
med og den faktiske involveringen av trusselut-
satte grupper skjer.

Kommisjonen ser et behov for å etablere
strukturer for samhandling og informasjonsut-
veksling, slik at arbeidet settes i system og ikke
forekommer tilfeldig eller følger ulik praksis
rundt om i landet. Gjennom mer informasjonsde-
ling og dialog vil gjensidig tillit kunne bygges og
videreutvikles. Dette vil bidra til en relasjonsbyg-
ging som kan være avgjørende dersom angrep
eller trusler rettes mot en spesiell gruppe eller et
spesielt arrangement.

Kommisjonens anbefaling:

 • Politiet og PST må arbeide med å tilegne seg
bedre kunnskap og kontinuerlig kompetanse-
heving om utsatte grupper og deres situasjon i
et skiftende trusselbilde.

 • Politiet og PST har ansvar for å etablere faste
møtepunkter for dialog og utveksling av infor-
masjon med trusselutsatte grupper.

54.2 Innsats mot hatkriminalitet

Etter kommisjonens forståelse er det en økende
oppmerksomhet rundt de negative konsekven-
sene som hatkriminalitet, hets og hatefulle ytrin-
ger har for individer og samfunn. Kommisjonen
merker seg blant annet at politiet har fått økte
bevilgninger på området, og at det er etablert et
nasjonalt kompetansemiljø innen hatkriminalitet i
politiet, som skal støtte alle politidistriktene. Det
er etter kommisjonens syn viktig at Justis- og
beredskapsdepartementet fortsetter å gi tydelige
føringer om at hatkriminalitet skal ha høy prioritet
i politiet.

Det er variasjon i hvor mange saker om hatkri-
minalitet de ulike politidistriktene behandler.
Kompetansen kan derfor ikke forventes å være
like høy i hele landet. For å sikre lik og korrekt
behandling og unngå uriktige henleggelser er det
etter kommisjonens syn viktig at lokalt politi bru-
ker det nasjonale kompetansemiljøet i saker som
gjelder hatkriminalitet.

Kommisjonen støtter også Ytringsfrihetskom-
misjonens anbefalinger om å styrke politiets kom-
petanse til å vurdere hatefulle ytringer og om å
undersøke kvaliteten på politiets arbeid.1 Kommi-
sjonen støtter også Ytringsfrihetskommisjonens
anbefaling om å bevilge støtte til organisasjoner i
sivilsamfunnet som jobber med aktive mottiltak
mot hatefulle ytringer.

Kommisjonen merker seg at hatefulle ytringer
er omtalt i enkelte eksisterende nasjonale hand-
lingsplaner, for eksempel den nylig offentliggjorte
handlingsplanen mot rasisme og diskriminering.
Vi merker oss også at regjeringens strategi for
hatefulle ytringer gikk ut i 2020 og ikke er fornyet.
Flere aktører, inkludert Likestillings- og diskrimi-
neringsombudet, har tatt til orde for en dedikert
handlingsplan mot hatkriminalitet. Kommisjonen
mener det er gode grunner for å utvikle en slik
handlingsplan, både for å se det gode arbeidet
som gjøres i sammenheng, hvilke forbedrings-
punkter som foreligger og for å sikre ressurser til
arbeidet. Et slikt arbeid vil også være en god
mulighet til å involvere berørte grupper.

Kommisjonen har også fått flere innspill om at
det mangler psykososial støtte for personer som
utsettes for hets og hatkriminalitet. Det finnes i dag
støttesentre for kriminalitetsutsatte i alle politidis-
triktene som i utgangspunktet skal kunne tilby slik
støtte. Disse er imidlertid lite kjent som et sted
man kan henvende seg dersom man utsettes for
hatkriminalitet. Det er også kommisjonens forstå-

1 NOU 2022: 9
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else at sentrene ikke har et særskilt fokus på hatkri-
minalitet.

Kommisjonens anbefaling:

 • Politiets forsterkede innsats for forebygging av
hatkriminalitet fortsetter og forankres i føring
fra Justis- og beredskapsdepartementet. Lokalt
politi må bruke kompetansen til det nasjonale
kompetansemiljøet i behandlingen av saker om
hatkriminalitet.

 • Det utarbeides en nasjonal handlingsplan mot
hatkriminalitet i samarbeid med berørte grup-
per.

 • Støttesentrene for kriminalitetsforebygging øker
sin kompetanse på hatkriminalitet og gjøres
kjent blant trusselutsatte grupper.

54.3 Forbud mot rasistiske 
organisasjoner?

Kommisjonen har fått innspill om at det bør vurde-
res å forby rasistiske organisasjoner. Kommisjo-
nen har forståelse for at dette kan være et ønske
fra dem som lever med hat, hets og trusler fra
slike organisasjoner. Den høyreekstreme organi-
sasjonen Den nordiske motstandsbevegelsen er
trukket frem som et eksempel på en organisasjon

som skaper stor frykt, og som kan begrense grup-
pers og enkeltpersoners livsutfoldelse.

Diskusjonen om å forby rasistiske organisasjo-
ner er ikke ny, dette har blitt grundig drøftet og
utredet over flere år. Blant annet har Norge fått
kritikk fra FNs rasediskrimineringskomité for å
ikke forby slike organisasjoner.

Selv om kommisjonen anerkjenner de negative
effektene rasistiske organisasjoner kan ha, mener
vi at å forby slike organisasjoner også kan ha
negative konsekvenser. For det første kan slike
forbud føre til et sterkere indre fellesskap i miljøer
som ellers har en løsere organisatorisk sammen-
setning. For det andre kan et slikt forbud gjøre
inngrep i andre menneskerettigheter som retten
til organisasjons- og ytringsfrihet. For det tredje
finnes det andre straffebud som kan brukes mot
de som deltar i slike organisasjoner. Enkeltperso-
ner kan for eksempel straffes for hatefulle ytrin-
ger eller andre former for hatkriminalitet. Etter en
helhetsvurdering valgte kommisjonen ikke å gå
videre med forslaget om å kriminalisere rasistiske
organisasjoner. Endelig mener kommisjonen at
anbefalingene som følger i neste kapittel, om å
styrke oppslutningen om demokrati og menneske-
rettigheter, vil sette oss som samfunn i bedre
stand til å hindre at slike organisasjoner opprettes
og får gjennomslag og oppslutning i Norge.
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Kapittel 55
Styrket oppslutning om demokrati og menneskerettigheter

Menneskerettighetene bygger på en forståelse
om alle menneskers ukrenkelige verdi, uavhengig
av kjønn, alder, legning, rase, religion, politiske
oppfatninger eller nasjonalitet. Den liberale,
demokratiske styringsformen forutsetter også at
grunnleggende menneskerettigheter som ytrings-
og organisasjonsfrihet respekteres.

Et åpent demokrati er avhengig av akademisk
og faglig frihet i forskning og formidling. Dette
gjelder samtlige kunnskapsinstitusjoner, og spesi-
elt de som er underlagt myndighetsstyring hvor
veien til politisering og instruks kan være kortere.
Demokrati, menneskerettigheter og akademisk
frihet er under press i flere land, og spesielt i land
som går i autoritær retning. Dette viser behovet
for den brede motstandskraften mot autoritære
strømninger og aktører som bryter ned demokra-
tiske institusjoner og angriper grunnleggende ret-
tigheter.

Både demokrati og menneskerettigheter avvi-
ses i ekstreme ideologier. Oppslutning om felles-
skapets verdier forutsetter at den enkelte både
kjenner til og forstår verdiene, og at de føler seg
inkludert i de rettighetene og pliktene fellesska-
pet innebærer.

I vårt arbeid har vi møtt både offentlige aktø-
rer og sivilsamfunnsaktører som arbeider for å
styrke oppslutningen og kunnskapen om mennes-
kerettigheter og demokrati.

Det er positivt med ulike aktører som arbeider
mot det samme målet for samfunnet og befolknin-
gen på dette feltet. Vi ser imidlertid at det også
kan være utfordringer knyttet til dette i form av
konkurrerende virksomhet og noe overlappende
innsats og arbeid. Det er viktig at det legges opp
til samarbeid og dialog der det er mulig, og at til-
gjengeliggjorte ressurser også er med på å bygge
opp under samhandling og god ressursutnyttelse.

Kommisjonen mener skolen er en sentral
arena i arbeidet med å styrke oppslutningen om
demokrati og menneskerettigheter. Skolen omta-
les gjerne som «samfunnets viktigste fellesarena»,
ettersom så godt som alle går gjennom skolen i
løpet av livet. Skolen som arena for fellesskap,

kunnskap og demokratisk dannelse er unik. Det
gjøres allerede svært mye godt arbeid i skolen, og
mange andre aktører arbeider opp mot skolen, for
eksempel gjennom kompetansehevingstilbudet
Dembra. Freds- og menneskerettighetssentrene
har også en viktig rolle i dette arbeidet. Kommi-
sjonen mener likevel det er nødvendig med ytterli-
gere kompetanse og ressurser på området for å
møte behov og etterspørsel, også i forlengelsen av
vektleggingen av det tverrgående temaet demo-
kratisk medborgerskap i de nye læreplanene.

Dette kapittelet omhandler kommisjonens vur-
deringer og anbefalinger om styrking av arbeid
med demokrati, medborgerskap og minner,
demokrati og menneskerettigheter i skolen, sik-
ring av spor og gjenstander etter terrorangrep,
sivilsamfunnets rolle i det forebyggende arbeidet
og tros- og livssynsstøtte i fengsler.

55.1 Styrking av arbeidet med 
demokratisk medborgerskap, 
historiebevissthet og minner

55.1.1 Styrking av undervisningen ved freds- 
og menneskerettighetssentrene

Det er et kontinuerlig behov for kunnskap om og
ferdigheter i demokrati og undervisning om men-
neskerettigheter. Kunnskap om historiske erfarin-
ger med fordommer, krenkelser og rasisme er
også nødvendig for vår forståelse og innsikt. Kom-
misjonen erfarer at de syv stiftelsene som utgjør
freds- og menneskerettighetssentrene, er viktige
regionale og lokale utgangspunkter for dette
arbeidet med sitt faglig gode tilbud. Dette kom-
mer i tillegg til andre bidragsytere til arbeidet
med å bygge demokratisk motstandskraft og
historiebevissthet hos nye generasjoner. Dette
gjelder blant annet Stiftelsen 10. august, Utøya og
22. juli-senteret, som flere av sentrene også samar-
beider med.

Freds- og menneskerettighetssentrene er vik-
tige minne- og læringsarenaer, ikke minst på grunn
av sitt arbeid rettet mot norske skoleelever. Under-
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visningen foregår både ved sentrene og ved at
undervisere eller formidlere reiser rundt. Flere av
sentrene tilbyr også digitale besøk og har utarbei-
det nettressurser til bruk i skoler. Arbeidet som
utføres med fokus på demokrati og menneskeret-
tigheter, skal bidra til økt forståelse av og refleksjon
rundt disse temaene blant barn og unge og andre
som besøker sentrene. Dette arbeidet er også hold-
ningsfremmende og anses som en vesentlig fore-
byggende innsats for det som kommisjonen har
definert som den bredere ekstremismen.

Sentrene er lokalisert på ulike steder i Norge
og favner ulike geografiske områder. Narviksente-
ret er det nordligste freds- og menneskerettig-
hetssenteret og skal som senter i realiteten dekke
hele Nord-Norge. De ulike sentrene utfyller hver-
andre og samarbeider. Dette er en styrke for feltet
og arbeidet.

Freds- og menneskerettighetssentrene opple-
ver at det er en økende etterspørsel etter tilbudet
deres. De bidrar gjennom sine lokasjoner rundt
om i Norge med å skape eierskap til nær norsk
historie i nye generasjoner, samtidig som de bru-
ker dialogbasert undervisning med vekt på demo-
kratisk medborgerskap i tråd med nye læreplaner.
Kommisjonen anser at dette arbeidet bør under-
støttes slik at flere som ønsker undervisning og
besøk hos eller av sentrene, kan få anledning til
dette uavhengig av bosted. Et styrket undervis-
ningstilbud gjennom økt kapasitet vil ha positiv
effekt på målgruppene og bidra til at arbeidet med
demokratisk medborgerskap styrkes. Kommisjo-
nen mener derfor at det bør opprettes flere under-
visningsstillinger ved sentrene. Dette forutsetter
at nivået på undervisningen holder et fortsatt høyt
nivå gjennom opplæring og utvikling. Dette vil
bidra til å styrke det forebyggende arbeidet. Kom-
misjonen forutsetter at antall ressurser per senter
vil måtte tilpasses dagens behov og etterspørsel
og ses i sammenheng med den øvrige strukturen i
de ulike sentrene.

Kommisjonens anbefaling:

 • Det opprettes flere undervisningsstillinger ved
freds- og menneskerettighetssentrene øremer-
ket deres arbeid med demokratisk medborger-
skap og menneskerettigheter.

55.1.2 22. juli-senteret
22. juli-senteret er en av aktørene som bidrar til å
forvalte historien etter 22. juli og holde minnet om
angrepet i nasjonens kollektive bevissthet. Sente-
ret er et nasjonalt minne- og læringssenter som

formidler kunnskap om terrorangrepet gjennom
ulike virkemidler slik som utstillinger og vitnebe-
retninger, for å nevne noen. Kommisjonen aner-
kjenner den viktige jobben som 22. juli-senteret
utfører hver dag for å formidle kunnskap om ter-
rorangrepet i 2011.

Senteret er organisert under Kunnskapsdepar-
tementet og er slik sterkere knyttet til myndighe-
tene enn freds- og menneskerettighetssentrene
og øvrige minne- og læringssentre, som Utøya og
Stiftelsen 10. august. Den tette sammenkoblingen
har vært naturlig all den tid senteret ble opprettet
få år etter at angrepet skjedde. Den er også forstå-
elig, gitt senterets plassering i regjeringskvartalet.
22. juli-senteret ble for øvrig opprettet med en
midlertidig horisont og skulle etter planen opp-
høre etter gjenreisningen av regjeringskvartalet.
Disse planene ble senere endret, og 22. juli-sente-
ret ble både et permanent minne- og læringssen-
ter og skal flytte tilbake i tilknytning til Høyblokka
i regjeringskvartalet når den er ferdigstilt.

Forventningene fra skoleverket, fagmiljøer og
befolkningen er endret med tiden som har gått
siden 22. juli. Etter kommisjonens syn er det vik-
tig at de politisk krevende og kontroversielle dis-
kusjonene fortsetter å få en naturlig plass i etterti-
dens formidling av 22. juli ved senteret.

Senteret må stå fritt til å utføre sitt samfunns-
oppdrag og utvikle sitt arbeid i tråd med faglige
vurderinger, samfunnsutviklingen generelt og
ordskiftet om 22. juli spesielt. Kommisjonen
mener det kan vurderes om det ville være større
faglige og ressursmessige fordeler ved at senteret
knyttes sterkere til freds- og menneskerettighets-
sentrene og at dette eventuelt vurderes etter at
senteret er på plass i permanente lokaler.

55.1.3 Evaluering av tilskuddsordningen for 
turer til minne- og læringssteder

Mange norske skolelever har reist til tidligere
konsentrasjons- og dødsleirer etter 2. verdenskrig
i Polen og Tyskland. Utdanningsdirektoratet har
en tilskuddsordning for slike turer, som også dek-
ker andre reisemål slik som minnesteder i Norge.

Kommisjonen anerkjenner viktigheten av at
norske skoleelever får besøke åsteder og minne-
steder etter krig og terror, enten i Norge eller i
utlandet. Dette er et viktig bidrag til å skape en
historiebevissthet hos nye generasjoner. Fysiske
besøk ved åsteder eller andre minnesteder kan
sette i gang refleksjoner omkring ekstremismens
konsekvenser og fortidige hendelsers betydning
for mennesker som lever i dag.
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Ekstremismekommisjonen mener det er viktig
at reiser til slike steder er godt pedagogisk foran-
kret og faglig fundert, og at skolene i forkant og
etterkant både sikrer at besøket er innrammet av
et gjennomtenkt undervisningsopplegg, og sørger
for at inntrykk og andre behov som måtte melde
seg, også ivaretas. Dette ivaretas i varierende grad
i dag etter hva kommisjonen erfarer.

Etter kommisjonens syn er det viktig at et
stort antall barn og unge har fått delta på slike
turer så langt, og at mange får muligheten i fremti-
den. Samtidig må det sikres at muligheten for
slike reiser er like stor blant ulike skoleklasser, og
at sosioøkonomisk status ikke hindrer enkelt-
elever i å dra på slike reiser.

Kommisjonens anbefaling:

 • Den nasjonale tilskuddsordningen for skoletu-
rer som forvaltes av Utdanningsdirektoratet,
evalueres med spesielt henblikk på faglig for-
ankring og likebehandling av elever.

55.2 Demokrati og 
menneskerettigheter i skolen

Kommisjonen har hatt flere møter med ungdom-
mer, ungdomsorganisasjoner, skolerepresentan-
ter og aktører som arbeider og samarbeider med
skoler om blant annet demokratisk kompetanse
og medvirkning. Mange har pekt på viktigheten
av at barn og unge har kompetanse i og ferdig-
heter innen demokrati og menneskerettigheter.
Flere har også pekt på viktigheten av at skoleper-
sonalet har kompetanse om radikalisering og
ekstremisme.

Skolen har en sammensatt og viktig rolle i
samfunnet og er en av få arenaer som alle er i kon-
takt med i løpet av livet. Der kan man møte men-
nesker på tvers av kultur, religion, bakgrunn og
livsstil, som man kanskje ikke hadde møtt på
andre arenaer i livet.

Forebygging av fordommer og diskrimine-
ring er en del av skolens mandat i henhold til for-
målsparagrafen og den overordnede delen av
læreplanverket.1 I flere sammenhenger trekkes
skolen frem som en arena for forebygging av hat
og antidemokratiske holdninger samt voldelig
ekstremisme, altså begge kommisjonens defini-
sjoner av ekstremisme. Samtidig kan man spørre
om samfunnet forventer for mye av skolen –
også på dette området. Og om det alltid er

lærerne som skal få og ta mer ansvar. Skolen
består imidlertid av ansatte innenfor ulike fagom-
råder, fra helsesykepleiere og miljøterapeuter til
rektorer og renholdspersonale. Spørsmålet som
ble stilt på skolekonferansen som kommisjonen
avholdt med Det Europeiske Wergelandsenteret
(EWC) og Utøya i mars 2023, var: «er skolen all-
tid svaret?» Nedenfor peker kommisjonen på
noen områder hvor skolen er særskilt viktig eller
i en unik posisjon til å bidra i det forebyggende
arbeidet.

55.2.1 Inkluderende læringsmiljø, 
demokratilæring og elevenes 
demokratiske medvirkning

Arbeidet med demokrati og medborgerskap og
inkluderende læringsmiljø har blitt styrket gjen-
nom læreplanverket for kunnskapsløftet, LK20, og
det tverrfaglige temaet demokrati og medborger-
skap. Det er imidlertid et kontinuerlig behov for å
støtte skolene i å utvikle god sammenheng mel-
lom fagdidaktisk og pedagogisk arbeid med
læringsmiljø for å styrke elevenes demokratiske
motstandskraft.

Systematisk og langsiktig arbeid med inklu-
dering og demokratisk motstandsdyktighet kan
skape langvarige positive effekter i voksenlivet.
Å skape demokratibevissthet og engasjement er
en del av dette, og det kan gjøres gjennom ulike
kanaler som elevdemokrati, skolevalg og annet.
Kommisjonen har i løpet av sitt arbeid selv sett,
og fått innspill, om viktigheten av slik innsats.
Tilgjengelige tilskuddsordninger, som tilskudds-
ordningen for lokal kompetanseutvikling i barne-
hage og grunnopplæring,2 kan bidra til å styrke
kompetansen på aktuelle temaer og dermed bistå
skolene i dette arbeidet. I tillegg finnes også
andre ressurser som skolene kan benytte til
dette arbeidet slik som kompetansehevingstilbu-
det Dembra og freds- og menneskerettighetssen-
trene. Tilgangen på slike ressurser avhenger
imidlertid ofte av skoleledelsen og skolens prio-
riteringer. Det er uheldig dersom det er ulike
muligheter til tilgang på ressurser som styrker
læringsmiljøet og skolens demokratiske kultur.
Dette henger muligvis sammen med at noen kan
se på arbeid med demokrati og inkluderende
læringsmiljø som temaer som kan nedprioriteres
i forhold til «målbar» kunnskap og ferdigheter
som inngår i vurderinger, eksamener og nasjo-
nale prøver. Selv om sistnevnte også er viktig, er
skolens rolle som fellesarena en sentral kompo-

1 Lenz og Andersen 2019 2 Utdanningsdirektoratet 2023
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nent i det brede forebyggende arbeidet mot radi-
kalisering og ekstremisme.

Anerkjennelse av skolen som en ressurs og
faktor innen undervisning om demokrati og med-
borgerskap er kommet på plass gjennom lære-
planverket. For at skolene skal kunne følge opp
dette arbeidet på en god måte, anses den eksis-
terende tilskuddsordningen for kompetanseutvik-
ling i barnehager og skoler som en aktuell ord-
ning for å sette skolene i bedre stand til å hånd-
tere oppgavene. Lokale analyser av behov og fag-
lig dialog med universiteter og høyskoler, som
ordningen forutsetter, anses som en styrke for at
arbeidet vil være målrettet i henhold til lokale
behov. Arbeidet må være langsiktig og forutsig-
bart for alle parter.

Kommisjonens anbefaling:

 • Implementeringen av føringene i LK20 om
inkluderende læringsmiljø, demokratilæring
og elevenes demokratiske medvirkning i sko-
lene over hele Norge må styrkes gjennom til-
skuddsordningen for kompetanseutvikling.

55.2.2 Styrke «laget rundt barnet» 
i barnehagen og skolen

Et inkluderende barnehage- og skolemiljø der alle
barn har det bra og opplever mestring og sosialt
fellesskap, er en viktig del av det byggende arbei-
det. Gode barnehager og skoler har stor verdi for
samfunnet på mange måter, blant annet fordi de
kan motvirke utenforskap og fremme demokra-
tisk kultur. Mange pedagoger gjør i dag et svært
godt arbeid i norske skoler og barnehager. Kom-
misjonen vil imidlertid også peke på viktigheten
av tverrfaglighet og samarbeid mellom ulike aktø-
rer.

Miljøterapeuter har en kompetanse som utfyl-
ler allerede eksisterende ressurser i skolen (hel-
sesykepleiere og annet helsepersonell, pedagoger
og spesialpedagoger), med fokus på aktivitets-
lære, sosialpedagogikk, systemteori, kommunika-
sjonskompetanse og en dialogisk tilnærming. Et
tverrfaglig «lag rundt barnet» vil derfor kunne
være et godt tiltak for sårbare barn og unge, som
igjen kan forebygge marginalisering og muligens
i siste ledd radikalisering og ekstremisme. Det at
disse profesjonsgruppene er til stede i skolen, har
dessuten vist seg å styrke skole-hjem-samarbei-
det, også i saker der det er bekymring for radikali-
sering. I dette laget har også andre ansatte i sko-
len, slik som rådgivere, en viktig rolle. Forskning
som har blitt gjennomført de siste årene,3 viser

behovet for systematisk og langsiktig innsats på
dette området.

For å kunne realisere et «lag rundt barnet» må
det komme på plass mer midler og ressurser.
Samtidig er det forståelig at pedagogisk personell
og skolehelsetjenesten må prioriteres. Kommisjo-
nen ønsker likevel å påpeke viktigheten av tverr-
faglig innsats. Kommisjonen har ikke utredet
dette videre, men vil peke på at det kan være
mulig å gjøre dette arbeidet i en trinnprosess: I
det første trinnet utlyses midler gjennom en til-
skuddsordning som kommuner/fylkeskommu-
ner kan søke på for å ansette miljøterapeuter. Mil-
jøterapeutene møtes i fagnettverk for å utveksle
erfaringer. Det gjennomføres samtidig forskning
på ordningen. Etter en evaluering kan det eventu-
elt iverksettes et trinn to, der skoler har krav på
ressurser som gir dem mulighet til å ansette minst
én miljøterapeut per et gitt antall elever.

55.2.3 Styrking av Dembra
Kommisjonen mener det er viktig at skoler i hele
landet jobber systematisk og langsiktig med inklu-
dering og demokratisk motstandskraft. Kompetan-
sehevingstilbudet Dembra utgjør ett av flere aktu-
elle tilbud til skoler for å jobbe med fordommer,
rasisme og andre krenkelser. Kommisjonen forstår
at etterspørselen er stor etter Dembras ressurser
og tilbud.

Dembra er rettet mot både skoler og lærer-
utdanningen. Tilbudet er institusjonsorientert og
forskningsbasert og skal bidra til å skape demo-
kratisk skolekultur. I lærerutdanningen bidrar
Dembra med systematisk fokus på lærerstudente-
nes profesjonskompetanse og styrking av faglig
forankring i det forebyggende arbeidet.

Kommisjonen har inntrykk av at Dembra til-
byr faglig solide verktøy som lærere og skolele-
dere kan nyttiggjøre seg i sitt arbeid, enten de står
overfor konkrete utfordringer eller ønsker veiled-
ning rundt hvordan skolen kan jobbe langsiktig
med å bygge demokratisk kompetanse. Dembras
verktøy tilpasses skolens behov i dialog mellom
veilederen og skolen. Dette vurderes som en
styrke fordi det er skolen selv som vet «hvor
skoen trykker», og som også skal jobbe med verk-
tøyene. Tiltaket har god effekt slik kommisjonen
forstår det. Det er også påvist av andre.4 Med

3 Buland, Mordal og Mathiesen 2020; Borg, Drange, Fosse-
støl og Jarning 2014; Borg, Christensen, Fossestøl og Påls-
haugen 2015; Gjertsen, Hansen og Juberg 2018; Holmøy,
Birkrem, Lien og Flaten 2019

4 Proba samfunnsanalyse 2023c
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solid forankring i freds- og menneskerettighets-
sentrene kan Dembra nå ut til mange. Det er vik-
tig at dette gjøres etter en helhetlig plan og med
langsiktig finansiering.

Mange norske elever og lærere nås imidlertid
ikke av Dembra-tilbudet. For eksempel finnes det
ikke en Dembra-veileder nord for Narvik. Dem-
bra-veilederen der skal imidlertid nå ut til hele
Nord-Norge. Dembra har også en nettressurs
som gjør at tilbudet kan nå ut til mange uten selve
tilknytningen til sentrene eller en Dembra-veile-
der. Dette bidrar til at flere kan ha mulighet til å
benytte tilbudet. Digital informasjon og opplæring
kan imidlertid ikke erstatte direkte veiledning,
men være et tilleggstilbud.

En satsing på demokratibygging anses som en
egnet og positiv innsats for samfunnet generelt,
og mer spesifikt for forebygging av radikalisering
og ekstremisme. Dembra har slik kommisjonen
erfarer, potensial til å ekspandere, både i antall
elever og lærere som mottar tilbudet innenfor det
eksisterende programmet, og på nye felt, utover
skolen. Det anses positivt at så mange som mulig
får tilgang til verktøyene som Dembra tilbyr. Dem-
bra er også velegnet til bruk på andre arenaer enn
dem som i dag er målgruppen til tilbudet. Demo-
kratiske ferdigheter er også viktig for voksne.
Flere ulike profesjoner og arbeidsplasser kan ha
særlig bruk for verktøyene som Dembra tilbyr.
Det jobbes med systematisk mangfoldskompe-
tanse ved mange norske arbeidsplasser.5 Kommi-
sjonen har sett tilsvarende satsinger i Tyskland,
hvor det jobbes konkret med mangfoldskompe-
tanse og demokratibygging på arbeidsplasser.6
Dembra kan også være aktuelt for barnehager.

Som omtalt ovenfor mener kommisjonen at
det er behov for å styrke det demokratibyggende
arbeidet ved freds- og menneskerettighetssen-
trene. Dette gjelder også for Dembra. Spesielt
Nord-Norge har behov for styrking ettersom de i
dag må kunne sies å ha det dårligste ressursmes-
sige tilbudet på grunn av både geografiske for-
hold og at det kun er én Dembra-veileder ved Nar-
viksenteret. Det er imidlertid også andre områder
av Norge som i mindre grad dekkes fysisk av
dette tilbudet grunnet geografiske forhold.

Dembra-arbeidet holder et høyt faglig nivå i
dag. Det er tilpasset ulike mottakere av ressur-
sene og er etterspurt. Et styrket Dembra-tilbud
anses å virke positivt inn på målgruppen og arbei-
det med demokratisk medborgerskap. Slik sett vil

en styrking også bidra til samfunnsmessige gevin-
ster. Ved en styrking av innsatsen er det viktig å
påse at tilbudet ikke blir et «samlebåndtilbud»,
men et tilbud som fortsetter å holde faglig høy
kvalitet. En styrking gjennom flere ressurser må
derfor også ses i sammenheng med Dembras
organisatoriske og faglige struktur.

Kommisjonens anbefaling:

 • Dembra styrkes som et landsdekkende tilbud
til elever og lærere, særlig med tanke på skoler
i distriktet.

55.2.4 Veiviserordninger
Veiviserordningene skal være et tilbud for å bygge
ned barrierer og alminneliggjøre minoritetenes liv
og praksis som del av det norske samfunnet. De
skal også bidra til økt kunnskap og forståelse og
redusere fordommer, hets og andre negative hold-
ninger og handlinger. Ordningene er et supple-
ment til læreplanverket som skal dekke opplæring
i demokratisk medborgerskap, og som vektlegger
demokratiske ferdigheter. Det supplerer også
skolenes ansvar for undervisning om kulturelt og
religiøst mangfold og minoriteter. Det er tidligere
etablert jødiske og samiske veiviserordninger. I
senere tid er det også etablert en muslimsk veivi-
serordning, som har tilsvarende målsettinger for
arbeidet. Denne ordningen har ikke tilsvarende
formalisert tilknytning til opplæring i akademia
eller tilsvarende forankring slik som de andre to
ordningene. Det finnes også en egen ordning for
informasjon om rom, som driftes av Kirkens
bymisjons Romano kher. Det er positivt at det er
etablert en informasjonsordning om rom hvor
skoleklasser kan få informasjon. Ordningens rek-
kevidde er imidlertid begrenset.

Veiviserordningen har flere fordeler. For det
første er den dialogbasert, det vil si at skoleklas-
ser, eller andre interesserte, får møte en eller flere
representanter for en minoritet. Dette betyr at det
er førstehånds kunnskap og inntrykk som gjør
seg gjeldende. Dette kan ha en positiv, oppkla-
rende og informativ effekt. I tillegg forstår kommi-
sjonen det slik at veiviserne er åpne for alle typer
spørsmål som dekker en stor bredde av tematikk.
Dette kan ufarliggjøre det å være jødisk, samisk
eller muslim. Veiviserne kommisjonen har snak-
ket med, har fortalt om et stort behov for direkte
møter.

Veiviserordningen vurderes som et positivt
arbeid som oppfyller målsettingen. Det er en ord-
ning som har potensial til å kunne nå ut til mange

5 Se eksempelvis Standard Norge u.å. og Flaaen 2021
6 Bundesministerium für Familie, Senioren, Frauen und

Jugend u.å.-a
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unge over hele landet. Den store etterspørselen
etter veivisere viser dessuten at det er et populært
tilbud. Kommisjonen har også merket seg den
forskningsmessige forankringen og forpliktende
utdanningen som den jødiske og samiske ordnin-
gen har. Dette anses som en fordel. Kommisjonen
ser det som fordelaktig og berikende at de tre vei-
viserordningene for muslimer, samer og jøder har
kontakt og utveksler erfaringer seg imellom.

Som det ble påpekt i en utredning om tiltak for
å forebygge diskriminering av og hat mot musli-
mer, med ungdom som målgruppe,7 finnes det
flere gode tiltak og prosjekter som er rettet mot
skole og ungdom knyttet til forebygging av
rasisme og diskriminering og å fremme dialog og
kunnskap. Regjeringen har tidligere støttet den
ovennevnte utredningens konklusjoner om å
styrke eksisterende ordninger heller enn å inn-
føre en muslimsk veiviserordning.8 Kommisjonen
anerkjenner at det finnes mange relevante tiltak
som bidrar inn mot det samme målet som veivise-
rordningen. Vi vurderer imidlertid at muligheten
til å møte representanter for en gruppe i direkte
samtaler er unik og verdifull. Førstehåndskontakt
kan vanskelig erstattes av andre ordninger. Med
dette mener ikke kommisjonen at andre innsatser
ikke er verdifulle og viktige, men at veiviserord-
ninger har spesielt gode virkemidler som bidrar
positivt både for gruppene det gjelder, og for sam-
funnets forståelse og kjennskap til ulike minorite-
ter i Norge. Kvaliteten på veiviserordningen er
også av vesensbetydning.

Kommisjonen vurderer at det er god
forskningsmessig dekning for å si at gruppene
som i dag har veiviserordninger, utsettes for ulike
typer ekstremisme i Norge. Dette er også vist ved
at veiviserne selv kan utsettes for sjikane og hets
når de kommer på besøk rundt i landet. Dagens
veiviserordninger anses som et viktig og riktig
supplement til andre viktige innsatser og skolenes
egen opplæring på feltet.

De jødiske og samiske veiviserordningene bør
videreføres slik at flere som ønsker, kan få besøk
av dem. Det understrekes også at ordningene bør
evalueres jevnlig.

Kommisjonen mener det også bør vurderes en
større bredde i veiviserordningen ved at flere
minoriteter kan få muligheten til slike ordninger.
En formalisering av den muslimske veiviserord-
ningen, hvor det sikres at det interne mangfoldet
er representert, er naturlig å peke på i den sam-
menhengen. Det samme er en veiviserordning for

rom. Med dette mener ikke kommisjonen å for-
bigå dagens veiviserordninger for disse to grup-
pene. Kommisjonen ønsker å understreke viktig-
heten av nettopp en slik innsats.

Kommisjonens anbefaling:

 • Den muslimske veiviserordningen formalise-
res med nødvendige tilpasninger. 

Det forutsettes tilknytning til en forsk-
ningsinstitusjon, slik tilfellet er for de allerede
etablerte veiviserordningene for jøder og
samer. Det forutsettes videre at mangfoldet i
den norsk-muslimske minoriteten gjenspeiles.

 • Det vurderes tilsvarende veiviserordninger for
andre minoriteter eller utsatte grupper, for
eksempel en formalisering av veiviserordnin-
gen for rom.

55.3 Planverk for sikring av spor 
og gjenstander etter terrorangrep 
i Norge

Forebygging av ekstremisme og radikalisering
handler også om å skape bevissthet omkring
ekstremismens store omkostninger. Kommisjo-
nen mener at ofre, etterlatte, pårørende og andre
berørte av ekstremisme, må ha en stemme og
anerkjennes av både myndigheter og samfunnet
som ressurser både nasjonalt og internasjonalt.
Dette kan blant annet gjøres ved å sikre minneste-
der og opplæring og støtte støttegrupper og andre
interessenters arbeid og innsats for å opprett-
holde samtalen om og oppmerksomheten rundt
vanskelige temaer og sår i samfunnet.

Vitneberetninger og historiske spor er viktige
bidragsytere til samfunnets minne- og læringsar-
beid. Vitneberetninger og vitnesamtaler er unike i
undervisningssammenheng. Slike fortellinger hvor
direkte berørte etter terror eller andre hendelser
deltar, er også ettertraktet på skoler og andre are-
naer. Kommisjonen erfarer at slike samtaler
gjerne gjennomføres uten faglig forankring på
skoler og andre steder. Vitneberetninger bør aner-
kjennes som en særlig form for undervisning,
hvor både elever og vitner skal ivaretas. Det er et
behov for at den faglig funderte undervisningen
med direkte berørte koordineres bedre enn tilfel-
let er i dag, samtidig som man kan vurdere å opp-
skalere og gjøre tilbudet nasjonalt. Dette bør føl-
ges opp i det videre.

Arbeidet med å ivareta gjenstander og spor
etter terrorhendelser i Norge er av stor betydning
for både direkte berørte og storsamfunnet, nå og i

7 Bufdir 2021 
8 Prop. 1 S Tillegg 1 (2021–2022) 
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fremtiden. Flere aktører tilknyttet terrorhendel-
ser, slik som Utøya, 22. juli-senteret og Stiftelsen
10. august, har bidratt til å sikre, ivareta og vise
frem spor og gjenstander etter terrorangrepene. Å
vise spor i utstillinger eller i annen dokumenta-
sjon er verdifullt som synlige vitnesbyrd om terro-
rens konsekvenser. Dette er kulturarv som ikke
må gå tapt for ettertiden.

Etter kommisjonens syn bør ivaretakelsen av
gjenstander og andre viktige historiske spor etter
terror sikres gjennom langsiktige strategier og
museumsetiske regelverk og standarder for sam-
lingsbevaring. Det bør etableres planverk som
gjør det klart hvem som har ansvar for bevaring
av spor9 og gjenstander etter terror, og hvordan
gjenstander skal forvaltes etter slike hendelser.
Dette bør gjøres for å sikre at det ikke er tilfeldig
hva som blir tatt vare på, at dette ansvaret ikke
påhviler direkte berørte eller tilfeldige, og at gjen-
standene oppbevares i tråd med den gjenstands-
forvaltningen som er fastsatt. Ansvaret for en plan
og systematisering av gjenstander og spor bør til-
legges en aktør med kompetanse og myndighet
på området.

Kommisjonens anbefaling:

 • Det utarbeides et planverk for sikring av spor
og gjenstander etter terrorangrep i Norge. 

Dette må omfatte vurderinger av ivareta-
kelse av gjenstander og spor etter terrorhen-
delser, slik at dette utføres i henhold til muse-
ale standarder for samlingsforvaltning.

55.4 Sivilsamfunnets rolle i det 
forebyggende arbeidet

I regjeringens handlingsplan mot radikalisering
og voldelig ekstremisme understrekes det at sivil-
samfunnet, slik som frivillige organisasjoner og
tros- og livssynssamfunn, gjør en viktig innsats i
det generelle forebyggende arbeidet. Også andre
relevante handlingsplaner, inkludert den nye
handlingsplanen mot rasisme og diskriminering,
peker på sivilsamfunnets innsats. Kommisjonen
deler synet på at sivilsamfunnsaktørene er vesent-
lige i det forebyggende arbeidet. De legger ned en
betydelig innsats som bidrar til forebygging av
radikalisering og ekstremisme. Kommisjonen opp-
fatter at de anser at de blant annet bidrar til å
ruste folk til å leve hele liv med tilhørighet til sam-
funnet. I møter med kommisjonen har det blitt

trukket frem et behov for en helhetlig tankegang
om sivilsamfunnets forebyggende innsats.

Selv om nasjonale myndigheter anerkjenner
sivilsamfunnets rolle i det forebyggende arbeidet,
er det kommisjonens syn at det er stor variasjon i
hvilken grad sivilsamfunnet faktisk involveres
eller benyttes i dette arbeidet, samt at det er usik-
kerhet rundt hva sivilsamfunnets bidrag faktisk
kan være. Noen steder finnes det generelle samar-
beidsavtaler for samarbeid mellom frivillighet og
kommunal sektor, og noen kommuner har såkalt
frivillighetspolitikk. Disse er ikke spesifikt rettet
mot radikalisering eller ekstremisme, men legger
et generelt grunnlag for samarbeid og samhand-
ling. Hovedbildet kommisjonen sitter igjen med,
er likevel at samarbeid mellom det offentlige og
sivilsamfunnet ikke gis tilstrekkelig prioritet, og at
det mangler kunnskap om hva sivilsamfunnet kan
bidra med.

Sivilsamfunnet bidrar med inkludering, mest-
ring og meningsbryting. Sivilsamfunnet utgjør en
viktig møteplass for mange, uavhengig av alder og
bakgrunn. En rekke organisasjoner arbeider også
mot gruppefiendtlighet og rasisme. Uenighetsfel-
lesskap er viktig i et forebyggende perspektiv.
Mange organisasjoners demokratiske oppbygging
og utgangspunkt er også en god øvelse i demokrati
i praksis, i tillegg til at organisasjonene bidrar med
arenaer for sosial kontakt, engasjement og læring.
Kommisjonen vil også fremheve partene i arbeidsli-
vet, som er sentrale blant annet innen arbeidsliv,
helse og kriminalitetsbekjempelse. Partssamarbei-
det gir etter kommisjonens syn en inngang til å for-
bedre folks liv, følge med på utviklingstrekk og
utveksle erfaringer over tid, som mange andre land
ikke har.

Flere aktører i sivilsamfunnet og unge som
kommisjonen har fått innspill fra, mener at spesi-
elt gaming er stigmatisert og misforstått, også på
grunn av koblingene til vold og ekstremistisk inn-
hold på enkelte plattformer og fora. Samtidig er
det en reell samfunnsutfordring at ulike ekstre-
mistiske miljøer bruker videospill, spillplattformer
og spillrelatert innhold for å spre propaganda og
rekruttere unge. Det er derfor behov for kritisk
refleksjon over både spillinnholdet og brukerat-
ferd for å kunne bygge motstandskraft mot ekstre-
misme i spillsamfunn. Kommisjonen merker seg
at det er etablert spillhus flere steder i landet som
er fysiske møteplasser for unge, og som skaper en
positiv og samlende kultur. Det finnes også heldi-
gitale møteplasser som bidrar til at ungdom kan
samles og ha et aktivitetstilbud. Kommisjonen vil
fremheve viktigheten av slike arenaer og at spill-

9 Dette gjelder både immaterielle og materielle spor
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samfunnene involveres i det forebyggende arbei-
det.

I tillegg til å bidra i det brede forebyggende
arbeidet kan sivilsamfunnet spille en rolle i fore-
bygging rettet mot enkeltpersoner, blant annet
ved å utgjøre alternative arenaer for en person
som er på vei inn i en radikaliseringsprosess. I
saksgjennomgangen fant kommisjonen at mange
av dem som ble radikalisert, hadde et sterkt enga-
sjement for internasjonale konflikter. Gjennom
organisasjonslivet kan et slikt engasjement få et
konstruktivt utløp. Der det foreligger en konkret
radikaliseringsbekymring, er det imidlertid
vesentlig at sivilsamfunnet får god oppfølging fra
relevante offentlige myndigheter. Dette kan i
noen tilfeller skape utfordringer med tanke på
deling av personopplysninger, og vil da måtte skje
på bakgrunn av samtykke.

Selv om sivilsamfunnets ulike organisasjoner
utfører mye godt arbeid, kan det etter kommisjo-
nens syn være en fordel at ledere i trossamfunn,
idrettslag og frivillige organisasjoner får mer kunn-
skap om radikalisering og ekstremisme. Kommi-
sjonen anser det positivt at det er foreslått et kur-
stilbud for denne gruppen i regjeringens handlings-
plan mot radikalisering og ekstremisme. Tiltaket
kom som en del av den løpende utvidelsen av hand-
lingsplanen for flere år siden, men er fortsatt ikke
gjennomført. Kommisjonen har imidlertid forstått
det slik at tiltaket skal følges opp i nær fremtid. Det
er etter kommisjonens syn ikke tilfredsstillende at
dette har tatt så lang tid.

I møte med kommisjonen har mange organisa-
sjoner pekt på at mangel på langsiktig finansiering
skaper usikkerhet. Mange aktører får støtte gjen-
nom midlertidige prosjekt- og tilskuddsmidler.
Kommisjonen har imidlertid identifisert en rekke
tilskuddsordninger som sivilsamfunnsaktørene kan
søke på. Kommisjonen erfarer at mange av de
samme organisasjonene får støtte under ulike ord-
ninger. En av utfordringene på dette området er at
mange av tilskuddsordningene ikke er kjent for
alle, og at ordningene kan kreve mer administrative
og organisatoriske krefter og ferdigheter enn
enkelte organisasjoner har eller kan skaffe seg.
Samtidig anerkjenner kommisjonen at organisasjo-
ner som mottar tilskudd fra myndighetene, må ha
et apparat for å sikre riktig bruk og rapportering av
fellesskapets midler, og at dette krever en viss grad
av profesjonalisering som utelukker enkelte organi-
sasjoner.

Som andre sivilsamfunnsorganisasjoner har
flere trossamfunn tilbud til lokalmiljøet som bidrar
i det forebyggende arbeidet. Trossamfunnene kan
blant annet tilby samlende aktiviteter, inkludering

og tilhørighet. Kommisjonen har fått inntrykk av
at mye godt arbeid legges ned av ulike trossam-
funn når det gjelder å bygge motstandskraft mot
radikalisering og ekstremisme. Dette gjelder både
internt i ulike menigheter og trossamfunn og på
tvers av religioner gjennom dialogarbeid og annen
møtevirksomhet og innsats. Paraplyorganisasjo-
ner som samler ulike tros- og livssynssamfunn,
bidrar til gjensidig forståelse og samarbeid. Dette
er også en viktig langsiktig innsats i det forebyg-
gende arbeidet og har vist seg vesentlig når
Norge har blitt utsatt for terror.

Kommisjonens anbefaling:

 • Sivilsamfunnet, inkludert organisasjoner, tros-
og livssynssamfunn, partene i arbeidslivet og
spillsamfunn, involveres i større grad i det fore-
byggende arbeidet mot radikalisering og ekstre-
misme på lokalt, regionalt og nasjonalt nivå.

Møteplasser for barn og voksne i lokalmiljøet

Et av sivilsamfunnets mange viktige bidrag i det
forebyggende arbeidet er at de skaper møteplas-
ser for barn og voksne. Eksempler på møteplasser
som kan fylle en slik funksjon, er biblioteker,
lokale samfunnshus, religiøse forsamlingshus,
utearealer, fritidsklubber og skolelokaler etter
skoletid. Møteplasser kan også være digitale platt-
former og ikke bare fysiske. Det kan også være en
kombinasjon gjennom de tidligere nevnte spill-
husene som finnes flere steder i Norge.

Det er viktig at møteplasser er tilgjengelige.
Dette omfatter at bruk av møteplasser er kost-
nadsfrie, eller at offentlige eide lokaler har lave
leiekostnader, eventuelt at man kan få økonomisk
støtte ved behov. Det omfatter også at tilgjenge-
lige møteplasser gjøres kjent i nærmiljøene. Det
er avgjørende at lokale myndigheter og sivil-
samfunn samarbeider godt om etablering, drift og
bruk av møteplasser.

Vi mener at tilgjengelige møteplasser for barn
og voksne er sentralt i forebyggingen av radikali-
sering og ekstremisme. Kommisjonen vurderer at
det er flere mulige anbefalinger på feltet for å
sikre lik tilgang, slik som rettighetsfesting av
møteplasser i nærmiljøet og etablering av nye til-
skuddsordninger for dette. Vi har imidlertid ikke
utredet dette videre. Vi har kommet til at vi på
generelt grunnlag vil understreke hvor viktig
inkluderende møteplasser er for den enkelte, og
derigjennom samfunnet, når det gjelder å bygge
opp motstandskraft mot radikalisering og ekstre-
misme. Det er derfor vesentlig at møteplasser for
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uorganisert og organisert aktivitet sikres og gjø-
res tilgjengelige for både barn og voksne.

55.5 Tros- og livssynsstøtte i fengsler

Innsatte i norske fengsler skal gis mulighet til å
utøve religion og livssyn.10 Så langt det er prak-
tisk mulig, skal det avsettes egnede lokaler i
fengslene til religiøs eller livssynsmessig sere-
moni, og innsatte skal gis tilgang til samtale og
veiledning i ulike menneskelige, åndelige og
eksistensielle spørsmål.

Norske fengsler drives etter den såkalte
importmodellen, som betyr at ulike instanser ute i
samfunnet leverer tjenester til de innsatte i fengs-
lene. Det gjelder også religiøse tjenester. Det er
variasjon i hvilket tilbud som gis den enkelte inn-
satte innen religion- og livssynsstøtte.

Den norske kirke har utviklet en egen tje-
nesteordning for fengselsprester som angir ram-
mene for, organiseringen av og innholdet i tje-
nesten. Etter det kommisjonen erfarer, er dette en
solid ordning som fungerer godt. Kirkens tjeneste
i fengsler er ikke begrenset til kirkens egne med-
lemmer. De har i oppdrag å bistå alle mennesker,
uavhengig av deres tros- og livssynstilhørighet,
med veiledning i åndelige og eksistensielle spørs-
mål. Fengselsprestene er forpliktet til å invitere
inn religiøse ledere fra andre trossamfunn dersom
innsatte ber om det. Det finnes også andre organi-
sasjoner som tilbyr livssynstjenester i fengsler.
Flere tros- og livssynssamfunn har imidlertid ikke
en tilsvarende ordning. Slik kommisjonen forstår
det, er det for eksempel ikke vanlig praksis at ima-
mer mottar lønn eller andre godtgjørelser for å
besøke muslimske innsatte i norske fengsler. En
årsak kan være at det er opp til det enkelte tros-
samfunnet å selv velge å prioritere tjenester for
innsatte i fengsler.

Religions- og livssynsfrihet er en grunnleg-
gende menneskerettighet, og kommisjonen mener
det er viktig at alle har samme mulighet til åndelig
og eksistensiell veiledning. Hensynet til ulike
minoriteter må også ivaretas i norske fengsler.
Enkelte har pekt på at manglende eller lite tilgjen-
gelige åndelige eller andre samtalepartnere eller
annen støtte kan danne grunnlag for radikalise-
ring. Videre at lav tilstedeværelse av imamer, dår-
lig kunnskap om islam og lite tilrettelegging for
religionsutøvelse for muslimer kan øke potensia-
let for radikalisering til ekstrem islamisme. Kom-
misjonen har også fått inntrykk av at kunnskap

om og forståelse av ulike former for ekstremisme
og religion varerier blant ansatte i kriminalomsor-
gen, og at eksempelvis normale religiøse uttrykk i
fengsler feilaktig kan oppfattes eller tolkes som
ekstremisme. Det å være mer oppmerksom på og
anerkjenne religion og religionsutøvelse, særlig
islam, og å bruke imamer mer er pekt på som vik-
tige tiltak for å forebygge radikalisering i norske
fengsler.

Kommisjonen mener at det bør iverksettes til-
tak for å bidra til at det blir et større mangfold
blant tros- og livssynsledere som arbeider i fengs-
ler. Å gi innsatte økt mulighet til å utøve sin reli-
gion og sitt livssyn, herunder besøk av en religiøs
leder, vil kunne bidra til å redusere risikoen for at
innsatte føler seg diskriminert, at de søker seg til
«sterkere» medfanger, eller at manglende tilgang
på religiøs eller åndelig veiledning blir en faktor i
en radikaliseringsprosess. Kommisjonen vurderer
at særlig imamer som tilbyr åndelig og eksistensi-
ell veiledning i fengsler, kan bidra til å forebygge
radikalisering, både ved å normalisere ansattes
forhold til islam og muslimer og ved å være til
stede for de innsatte i deres eventuelle søken etter
en muslimsk identitet.

Det er flere mulige tiltak som kan bidra til økt
tilgang på tros- og livssynsledere i fengsel. Etter
kommisjonens vurdering er begrensede økono-
miske ressurser en viktig motvirkende faktor i
dag. Å få økonomisk kompensasjon og refusjon
for eventuelle utgifter vil kunne bidra til at flere
tros- og livssynssamfunn kan bidra med besøk og
veiledning til innsatte. Kommisjonen vurderer at
en statlig tilskuddsordning med definerte mål og
tildelingskriterier vil være en hensiktsmessig
måte å tildele tros- og livssynssamfunn økonomisk
kompensasjon på, ved besøk hos innsatte i norske
fengsler. Tilskuddsordningen må stille krav til sik-
kerhet og opplæring for dem som skal utføre livs-
synsstøtte i fengsler, og må være tilgjengelig for
alle tros- og livssynssamfunn. Det må også stilles
krav til kompetanse hos de religiøse lederne i
tros- og livssynssamfunn som tildeles midler. De
som tildeles økonomisk støtte og skal møte inn-
satte i fengsler, må ellers oppfylle kriminalomsor-
gens krav.

Ved innføring av en tilskuddsordning eller
eventuelt annen ordning for å sikre tilgang på
tros- og livssynsstøtte i fengsler, kan det vurderes
om utviklingen av denne skal skje i samarbeid
med allerede etablerte ordninger for tros- og livs-
synsbetjening av innsatte. Man kan også benytte
seg av kompetansen Den norske kirke har oppar-
beidet seg gjennom sin fengselsprestordning. Kri-
minalomsorgsdirektoratet iverksatte i mars 202210 Straffegjennomføringsloven § 23
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et pilotprosjekt med livssynsmedarbeidere i krimi-
nalomsorgen med en ramme på to år. Erfaringene
fra dette prosjektet vil også være viktig kunnskap
å ta med seg videre i arbeidet.

Kommisjonens anbefaling:

 • Det etableres en statlig finansiert tilskuddsord-
ning til å utøve tros- og livssynsarbeid i fengsler
og å lære opp og veilede dem som utfører det.
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Kapittel 56
Økonomiske og administrative konsekvenser

Kommisjonen er i sitt mandat bedt om å utrede
anbefalte tiltak i samsvar med reglene i utred-
ningsinstruksen. Kommisjonens hovedanbefalin-
ger er som følger:
 • Bedre organisering og mer forpliktende samar-

beid
 • Kunnskaps- og kompetanseløft i det forebyg-

gende arbeidet
 • Bedre ivaretakelse av og medvirkningsmulig-

heter for utsatte grupper
 • Styrket oppslutning om demokrati og mennes-

kerettigheter

Omtalen i det følgende gir en overordnet omtale
av økonomiske og administrative konsekvenser av
kommisjonens anbefalinger. Anbefalinger som
innebærer økt tidsbruk, kommer med en kostnad
som reflekterer den alternative anvendelsen av
tiden som medgår, enten det berører aktører i
offentlig, privat eller sivil sektor.

Menon Economics AS’ utredning

Oppdraget om å gjennomgå de økonomiske og
administrative konsekvensene av kommisjonens
anbefalinger ble lyst ut sommeren 2023. Menon
Economics AS vant anbudet. Menon bisto kommi-
sjonen høsten 2023 med å vurdere anbefalingene
som kommisjonen på det tidspunktet allerede
hadde besluttet eller vurderte å anbefale. Menon
har vurdert de økonomiske og administrative kon-
sekvensene av 25 (mulige) anbefalinger. Menons
rapport utgjør vedlegg 5.

Menon har pekt på at anbefalingene kan bidra
med samfunnsnytte ved at de reduserer risikoen
for at de alvorlige konsekvensene som kan følge
av radikalisering og ekstremisme, inntreffer. Nyt-
tepotensialet, i form av muligheten for sparte liv,
trygghet i befolkningen og avverging av materi-
elle tap og en rekke andre følgevirkninger av
ekstremisme, kan derfor være betydelig. Menon
har imidlertid ikke funnet grunnlag for å kvantifi-
sere eller sette en pris på nyttevirkningene av tilta-

kene, og har derfor ikke vurdert den samfunns-
økonomiske lønnsomheten av anbefalingene.

Menon delte anbefalingene inn i følgende
overordnede kategorier:
 • Anbefalinger rettet mot å sikre en mer enhetlig

struktur og et mer forpliktende samarbeid i det
forebyggende tjenesteapparatet. Disse anbefa-
lingene er rettet mot å effektivisere organise-
ringen av det forebyggende arbeidet slik at
man bedre utnytter den kompetansen og kapa-
siteten som finnes i tjenesteapparatet.

 • Anbefalinger for å løfte kunnskaps- og kompe-
tansenivået, som er rettet mot å heve kvaliteten
på det forebyggende arbeidet gjennom å
utvikle og utnytte kunnskap og verktøy på en
bedre måte enn i dag.

 • Anbefalinger som retter seg mer mot å styrke
den generelle oppslutningen om fellesskapets
verdier i samfunnet og ivareta utsatte grupper.
Disse tiltakene er rettet mot både kunnskap og
holdninger og har som formål å redusere
grunnlaget for at radikalisering og ekstre-
misme oppstår og utvikler seg.

Ifølge Menons rapport utløser anbefalingene de
har utredet, to typer kostnadsvirkninger: kostna-
der som inntreffer én gang, og kostnader som vil
påløpe årlig. Kostnadene som inntreffer én gang,
er kostnader av tiltak som innebærer enkeltløft,
slik som strategiutvikling, utvikling av veiled-
ningsmateriell, evaluering, markedsføring og
gjennomgang av lovverk, for å nevne noen eksem-
pler. Det omfatter imidlertid også etableringskost-
nader knyttet til tiltak med varige kostnader.

Majoriteten av de anslåtte kostnadene knytter
seg til økt tidsbruk til ulike aktiviteter som inngår
i anbefalingene. Flere av anbefalingene Menon
har vurdert, innebærer en fleksibilitet knyttet til
dimensjonering.

Menon har i sin utredning anslått at de 25
anbefalingene de har utredet vil medføre
engangskostnader på mellom 14 og 18 millioner
kroner. I tillegg vil anbefalingene, avhengig av
hvilket omfangsnivå en velger å legge seg på,
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medføre årlige kostnader på mellom 120 millioner
og 2,2 milliarder kroner. Det store spennet i årlige
kostnader reflekterer muligheten for ulikt ambi-
sjonsnivå for de ulike anbefalingene.

Kommisjonens vurdering om å øke bruken av
tverrfaglige ressurser, slik som miljøterapeuter, i
skolen for å styrke «laget rundt barnet» kan med-
føre de største kostnadene og har det største usik-
kerhetsspennet ifølge Menon. Menon har bereg-
net et kostnadsspenn som strekker seg fra én
ekstra stilling per fylke (ca. 11 millioner kroner i
året) til én ekstra stilling ved hver av de mer enn
2 700 grunnskolene i Norge (ca. 1,9 milliarder
kroner årlig). Dette ene tiltaket som kommisjonen
vurderte i løpet av Menons arbeid utgjør dermed
en stor del av den totale kostnadsusikkerheten
ifølge Menons utredning. Ser man bort fra denne
vurderingen, medfører de resterende 24 anbefa-
lingene som Menon har utredet, en årlig kostnad
på mellom 109 og 243 millioner kroner.

Andre anbefalinger der det eventuelle fremti-
dige omfanget er usikkert, er kurs og opplæring i

regelverk om informasjonsdeling og et felles stu-
dieemne for ulike aktører innen forebygging. For
disse anbefalingene vil antallet aktuelle deltakere
være avgjørende for kostnadsbildet. For andre til-
tak, som styrking av kriminalomsorgens arbeid
mot radikalisering, har Menon pekt på at det er
usikkert hvor mye mer aktivitet anbefalingen vil
innebære for de aktuelle aktørene. Tilsvarende
medfører forslaget om lokale kontaktpunkter i
kommunen for forebygging av radikalisering og
ekstremisme en usikkerhet rundt hvor mye mer-
arbeid tiltaket vil medføre. En annen anbefaling
med usikkert ressursomfang er forslaget om lov-
endringer om informasjonsdeling i helsesektoren.

Parallelt med Menons utredning har kommi-
sjonen også vurdert andre aktuelle anbefalinger.
Anbefalinger som det var knyttet usikkerhet til,
eller som kommisjonen på det aktuelle tidspunk-
tet vurderte å ikke gå videre med, ble ikke inklu-
dert i Menons utredning. Menon har derfor ikke
vurdert samfunnsøkonomiske konsekvenser av
alle kommisjonens anbefalinger.

Tabell 56.1 Oversikt over kostnadsvirkninger 

Bedre organisering og mer forpliktende samarbeid
Engangskostnader Årlige kostnader

Nasjonalt senter for innsats mot radikalisering 
og ekstremisme 2,0

Lavt Høyt
20,2 26,8

Nasjonalt kontaktpunkt 2,7 0,8

Lokale kontaktpunkt
Lavt Høyt
21,9 74,8

Regionale samarbeidsstrukturer
Lavt Middels Høyt
12,9 13,9 15,8

Vurderingsverktøy
1,3

Lavt Middels Høyt
0,6 0,8 3,7

Skriftlig veileder om taushetsplikt og 
informasjonsdeling 0,07

Kurs og opplæring i gjeldende 
regelverk

Lavt Høyt
1,1 6,5

Forskrift om informasjonsdeling etter 
forvaltningsloven § 13 g

Lavt Høyt
0,1 0,6

Lovendring på helseområdet Lavt Høyt
0,4 10,0
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Oversikt over kostnadsvirkninger, synliggjort med spenn som reflekterer usikkerhet i dimensjonering eller forutsetninger, i millio-
ner 2023-kroner.
Kilde: Menon Economics AS

Kunnskaps- og kompetanseløft

Engangskostnader Årlige kostnader

Videreføring av forskningssenteret C-rex
Lavt Høyt

10 12

Terra videreføres og styrkes finansielt
Lavt Høyt

1 2

Felles studieemne for tjenesteapparatet
Lavt Middels Høyt

6,4 12,1 23,4
Strategi for kunnskapsheving i kriminal-
omsorgen 0,54

Styrking av radikaliseringskontakter og 
-koordinatorer i kriminalomsorgen

Lavt Høyt
3,4 16,9

Økt bruk av miljøterapeuter i skolen
Lavt Middels Høyt
10,6 485 1 940

Utarbeide veileder for oppsøkende og 
forebyggende arbeid på nett 1,4
Program for forebygging av ekstremisme 
sammen med spillsamfunn 0,7–1,4

Flere ansatte i politiet til å jobbe forebyggende 
på digitale flater

Lavt Høyt
1,7 10,3

Kunnskapsbaserte ressurser til omsorgs-
personer og personer jobber med barn for 
å følge opp digital hverdag 1,5 0,1

Gjennomgang av nasjonalt lovverk som skal 
beskytte barn og unge på nett

Lavt Høyt
5 10

Styrke oppslutningen om demokrati og menneskerettigheter og sikre ivaretagelse, medvirkning 
og kunnskap om utsatte grupper

Engangskostnader Årlige kostnader

Styrking av Dembra
Lavt Høyt

6,1 12,2
Evaluere den nasjonale tilskuddsordningen 
for skoleturer 0,8
Langsiktig plan for sikring av spor og 
gjenstander etter terrorangrep i Norge 3,2–6,4
Styrking av veiviserordningen 2,4
Livssynsstøtte i fengsler 14,5
Sum alle tiltak Lavt Høyt

14,2–18,1 119,2 2 182,8

Tabell 56.1 Oversikt over kostnadsvirkninger 
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Andre anbefalinger

Kommisjonen foreslår flere anbefalinger enn dem
som er omtalt i Menons rapport som er omtalt
over. Disse omtales i det følgende. Anbefalingene
er strukturert etter kommisjonens fire overord-
nede hovedanbefalinger. Flere av anbefalingene
har økonomiske og administrative konsekvenser,
men det er vanskelig å anslå det konkrete ressurs-
behovet eller andre konsekvenser. Det kan derfor
være behov for videre beregninger. Selv om anbe-
falinger medfører kostnader ved gjennomføring
av tiltaket, kan tiltakene medføre besparelser i
andre former. Positive konsekvenser av kommi-
sjonens anbefalinger kan være redusert hatkrimi-
nalitet, mindre utrygghet, større følelse av inklu-
dering og fellesskap og at færre radikaliseres. Det
er imidlertid vanskelig å si noe konkret om effek-
ten av forebyggende tiltak.

Bedre organisering og mer forpliktende samarbeid

Kommisjonens forslag om en forpliktende sam-
handlingsmodell er utredet av Menon. Som del av
denne modellen kommer kommisjonen også med
anbefalinger som gjelder reintegrering av radikali-
serte. Dette inkluderer å oppdatere en eksisterende
veileder om exitarbeid og å prioritere radikalisato-
rer i det forebyggende og reintegrerende arbeidet.
Tiltakene forventes å kunne gjennomføres uten
betydelige ekstra ressurser og med begrensede
administrative konsekvenser. Begge anbefalingene
forventes å ha positiv effekt på muligheten for rein-
tegrering av radikaliserte individer.

Kommisjonen kommer også med forslag om å
klargjøre ansvarsforholdet mellom politiet og PST
i saker om voldelig ekstremisme og å klargjøre
hjemmelsgrunnlaget for forebyggende samtaler.
Disse anbefalingene vil medføre administrative og
økonomiske konsekvenser i form av utredning og
videre arbeid.

Kommisjonen foreslår også at det opprettes et
fagutviklingsapparat for politiets radikaliserings-
kontaktordning i Politidirektoratet. Det vil kunne
bidra til bedre organisering og faglig forankret
lokalt forebyggende arbeid rundt i landet. Arbei-
det må ses i sammenheng med det større, pågå-
ende arbeidet med å utvikle Politidirektoratets
rolle, som vil medføre både økonomiske og admi-
nistrative konsekvenser.1

Kommisjonen anbefaler at Navs nasjonale vei-
ledningsfunksjon flyttes fra Nav Grünerløkka til
nasjonalt nivå, og at den får en tydelig posisjon og

flere ressurser til å gjennomføre sitt oppdrag.
Dette vil ha både administrative og økonomiske
konsekvenser i form av omorganisering av funk-
sjonen og flere ressurser. Dersom forslaget føl-
ges, forventes det at Nav vil få styrket sin kompe-
tanse om radikalisering og voldelig ekstremisme,
som igjen vil kunne medføre positiv effekt for eta-
tens evne til å bidra i det forebyggende arbeidet
mot radikalisering og voldelig ekstremisme. Kom-
misjonen anbefaler at Nav får økt bevissthet og
kompetanse om sin rolle på feltet.

Kommisjonen anbefaler også prioritering av
internasjonalt samarbeid i det forebyggende
arbeidet mot ekstremisme. Dette kan ha kostna-
der ved økt reisevirksomhet og økt deltakelse og
eventuelt ansvar i fora og nettverk.

Kunnskaps- og kompetanseløft i det forebyggende 
arbeidet

Kommisjonen foreslår at kunnskap om forebyg-
ging av radikalisering og ekstremisme gjøres sys-
tematisk tilgjengelig for skoleansatte. Mer kunn-
skap vil føre til økt trygghet og forståelse av hva
som er skolens rolle, og om hvor man kan hente
inn bistand. Kunnskapen kan hentes hos allerede
eksisterende tjenester, også blant noen av kommi-
sjonens forslag til anbefalinger, slik som det fore-
slåtte nasjonale senteret for innsats mot radikali-
sering og voldelig ekstremisme. Det er forventet
at mye av dette arbeidet kan gjøres innenfor alle-
rede etablerte ordninger og tjenester. Samtidig
forutsettes det en sektorforankring. Administra-
tive og økonomiske konsekvenser må forventes.

Kommisjonen har flere anbefalinger knyttet til
forebygging i vår digitale tidsalder. Et av forslagene
er at det nedsettes et utvalg som skal utrede oppsø-
kende og forebyggende arbeid på nett for politiet
og kommuner. Hvis anbefalingen følges, vil dette
medføre økonomiske og administrative konsekven-
ser, i form av både for- og etterarbeid for oppnev-
nelsen av et utvalg og midler til gjennomføring av
utvalgsarbeidet, og eventuelt etterfølgende fore-
byggende arbeid på nett. Kommisjonen anbefaler
også at det allerede igangsatte arbeidet med å gjen-
nomføre EUs forordning om digitale tjenester i
Norge prioriteres. Som en følge av arbeidet er det
forventet at én aktør får ansvaret som tilsynsmyn-
dighet. Dette ansvaret vil medføre et forventet til-
leggsansvar og dermed økt behov for midler og til-
hørende administrasjon. Kommisjonens anbefa-
ling om raskere regelverksutvikling i tråd med den
teknologiske utviklingen er arbeid som vil kunne
kreve at det iverksettes kompetansehevende tiltak
for å sikre høyere teknologisk kompetanse hos lov-1 Direktoratet for forvaltning og økonomistyring 2023
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giver, eventuelt at det ansettes personell med nød-
vendige kvalifikasjoner. Når det gjelder anbefalin-
gen om økte midler til EOS-utvalget, innebærer
dette nødvendigvis økonomiske konsekvenser. En
eventuell utredning av nordisk eller europeisk sam-
arbeid mellom EOS-utvalgene i disse landene vil ha
både økonomiske og administrative konsekvenser.

Bedre ivaretakelse av og medvirkningsmuligheter for 
utsatte grupper

Kommisjonen har flere anbefalinger knyttet til
bedre ivaretakelse av utsatte grupper, blant annet
å øke aktørenes kunnskap om de ulike, og noen
ganger skiftende, gruppene. Økt kunnskap kan
komme gjennom andre anbefalinger som kommi-
sjonen foreslår, slik som studieemnet for aktører
innen forebygging, som Menon har utført bereg-
ninger av. Man kan også få kunnskap gjennom
dialog og kontakt med trusselutsatte grupper.
Flere steder finnes slike dialogarenaer allerede.
Kommisjonen foreslår å etablere faste arenaer for
dialog og informasjonsutveksling mellom sentrale
myndigheter og trusselutsatte grupper. Det for-
ventes ikke at anbefalingen vil føre til økte kostna-
der eller administrative konsekvenser der dette
allerede er etablert. Der det i dag ikke finnes slike
møtepunkter, eller der møtepunktet i dag ikke føl-
ger faste rammer og strukturer, må det forventes
administrative og økonomiske konsekvenser.
Slike møtepunkter kan bidra til at aktørene får
mer kunnskap, at gruppene ivaretas på en bedre
måte og at tilliten mellom myndighetene og grup-
pene øker. Det kan igjen ha en effekt på trygghe-
ten som enkeltpersoner eller grupper opplever i
samfunnet. Det kan også ha andre positive effek-
ter, slik som større forståelse av trusselutsatte
personers eller gruppers behov og bekymringer.

Kommisjonen foreslår en handlingsplan mot
hatkriminalitet. Det forventes at en handlingsplan
vil kunne utarbeides innenfor gjeldende ressurser.
Det vil også ha administrative konsekvenser i en
periode under utarbeidelsen og mulige økonomiske
og administrative konsekvenser i forbindelse med
oppfølgingen av planen. En slik plan forventes også
å ha en positiv effekt på målgruppen ved at repre-
sentanter for utsatte grupper kan involveres i arbei-
det og forhåpentligvis vil kunne oppleve positive
effekter av tiltak som iverksettes gjennom planen.
Dette vil derfor kunne ha både samfunnsmessig
effekt og effekt på gruppene. Kommisjonen foreslår
også at støttesentrene for kriminalitetsutsatte må
gjøres kjent blant dem som har størst risiko for å
utsettes for hatkriminalitet, og at sentrene øker sin

kompetanse på hatkriminalitet. Anbefalingen forut-
settes å ha begrensede økonomiske og administra-
tive konsekvenser fordi hatkriminalitet allerede er
omfattet av den typen kriminalitet sentrene jobber
med. Eventuelle kostnader er forventet å knytte seg
til kampanjer eller lignende for å gjøre tilbudet kjent
i målgruppen. Tiltaket forventes å bidra positivt og
støttende til personer som er utsatt for hatkriminali-
tet, og kan også føre til flere henvendelser til sen-
trene. Kommisjonen anbefaler at politiets innsats
for forebygging av hatkriminalitet videreføres og
forankres i tydelige føringer fra Justis- og bered-
skapsdepartementet, samt at det eksisterende
nasjonale kompetansemiljøet på hatkriminalitet bru-
kes. Disse anbefalingene forventes å styrke politiets
forebyggende arbeid mot hatkriminalitet. Det for-
ventes at kompetansemiljøet vil brukes mer, og at
det dermed vil medføre økt trykk på tjenesten.
Dette vil kunne medføre økte økonomiske behov, i
tillegg til at det vil føre til administrative konsekven-
ser ved flere henvendelser.

Styrket oppslutning om demokrati og menneske-
rettigheter

Kommisjonen anbefaler å styrke arbeidet med
demokrati og menneskerettigheter i skolen gjen-
nom flere forslag. Flere av disse er omtalt i
Menons rapport. Kommisjonen anbefaler fortsatt
styrking av arbeidet med læreplanverket for
Kunnskapsløftet 2020, LK 20, hvor den eksis-
terende tilskuddsordningen for kompetanseutvik-
ling i barnehager og skoler er pekt på som en
aktuell ordning for å ivareta dette behovet. Kom-
misjonen har ikke angitt spesifikt at denne ordnin-
gen bør utvides, men det kan være en naturlig
konsekvens av eventuelt økte behov og søknads-
mengder. Anbefalingen kan derfor medføre øko-
nomiske konsekvenser. Det må også forventes
noe økt administrativt arbeid med ordningen.

Kommisjonen anbefaler at sivilsamfunnet i
større grad involveres i det forebyggende arbei-
det. Helhetlig og strukturert samarbeid vil sikre
at sivilsamfunnet involveres likt rundt om i landet,
og dermed tydeligere anerkjennes som en ressurs
i det forebyggende arbeidet på ulike myndighets-
nivåer. Slike former for samarbeid og dialog fore-
går allerede mange steder i Norge i dag, og vil
ikke nødvendigvis medføre nye eller større admi-
nistrative eller økonomiske konsekvenser. Der
samarbeidet med og involveringen av sivilsamfun-
net i dag er fraværende eller lite, vil det imidlertid
kunne ha både økonomiske og administrative
konsekvenser.
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Vedlegg 1  

Kommisjonens møteoversikt

Denne oversikten viser kommisjonens møter og
kontakt med ulike aktører i løpet av arbeidet.
Oversikten dekker samtaler medlemmer av kom-
misjonen eller sekretariatet har gjennomført.
Enkelte har kommisjonen hatt flere møter med. I
oversikten nedenfor er dato for første møte angitt.
De fleste av møtene har blitt gjennomført fysisk,
noen har blitt gjennomført digitalt.

Kommisjonen har gjennomført møter med
aktører innenfor ulike sektorer, myndighetsnivåer
og tjenester. Kommisjonen har også vært opptatt
av å snakke med ungdom og unge voksne, noe
som gjenspeiles i skolebesøk og andre møter.
Kommisjonen har avholdt en paneldebatt, 12. april
2023. Denne ble gjennomført på Universitetet i
Oslo og mange blant publikum var studenter.
Kommisjonen har også vært medarrangør på to
arrangementer, et om medienes rolle knyttet til
ekstremismefeltet 23. november 2022 og et om
skolens rolle knyttet til ekstremisme og radikali-
sering 27. mars 2023.

Kommisjonen har også møtt tidligere radikali-
serte og pårørende til tidligere og nåværende
radikaliserte. Disse møtene er ikke nærmere
omtalt nedenfor av hensyn til den enkelte eller
familien.

Kommisjonen har gjennomført flere møter
med politiet, PST, kriminalomsorgen og andre

aktører i forbindelse med saksgjennomgangen.
Møtene gjaldt både juridiske og praktiske avkla-
ringer og faktisk informasjonsdeling. Kommisjo-
nens arbeid med gjennomgangen er nærmere
omtalt i rapportens del VIII. Av hensyn til kommi-
sjonens taushetsplikt er lokale aktører ikke identi-
fisert.

Kommisjonen gjennomførte fire innspillsmø-
ter i løpet av sitt arbeid. De fire møtene i Oslo,
Trondheim, Bergen og Tromsø ble annonsert på
kommisjonens nettsider, via kommisjonsmedlem-
mer samt gjennom invitasjoner sendt til ulike
aktører i aktuell by og nærliggende områder. Det
ble også åpnet for at aktører kunne videresende
invitasjonen til andre som burde være kjent med
at møtet skulle finne sted. Møtet i Tromsø var et
hybrid møte slik at deltakere som ikke hadde
anledning til å komme fysisk, kunne delta digitalt.
Alle møtene startet med foredrag før møtet gikk
over i gruppearbeid, kafédialog, hvor kommis-
jonsmedlemmer deltok. Kommisjonen avholdt
også egne innspillsmøter med barne- og ung-
domsorganisasjoner og politiske ungdomspartier.

Informasjon om kommisjonens møter og
annen aktivitet ble løpende lagt ut på kommisjo-
nens nettsider.
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Tabell 1.1 Oversikt over kommisjonens dialogmøter

Dato Aktør

22.09.2022 Den britiske ambassaden
25.10.2022 Landsrådet for Norges barne- og ungdomsorganisasjoner, Redd barna og Unicef
19.10.2022 FN-sambandet
19.10.2022 RVTS Sør
19.10.2022 Dembra
19.10.2022 Flexid
19.10.2022 International Child Development Programme
19.10.2022 Foreningen Fri – Agder
02.11.2022 Barneombudet
02.11.2022 Integrerings- og mangfoldsdirektoratet
02.11.2022 Kunnskapsdepartementet
02.11.2022 Minotenk
04.11.2022 Adopsjon i endring
04.11.2022 Foreningen FRI
04.11.2022 Regionalt ressurssenter om vold, traumatisk stress og selvmordsforebygging, 

avdeling øst
04.11.2022 Skeiv verden
10.11.2022 Paul Doran, Foreign, Commonwealth and Development Office (FCDO) 
11.11.2022 Bosnisk kultur center – moske Sarpsborg 
11.11.2022 Fredrikstad politistasjon
11.11.2022 Fredrikstad ungdomsråd
11.11.2022 Kvernhuset ungdomsskole, Fredrikstad
19.11.2022 Deeyah Khan, Jeff Schoep og Arno Michaelis
21.11.2022 22. juli-senteret
28.11.2022 Møhlenpris idrettslag, Bergen
28.11.2022 Utekontakten i Bergen kommune
29.11.2022 Ungdommens bystyre, ungdom fra uteseksjonen og fra Huseby ungdomsskole, 

Trondheim
29.11.2022 Rosenborg skole, Trondheim
01.12.2022 Arbeids- og velferdsdirektoratet
01.12.2022 Barne-, ungdoms- og familiedirektoratet
01.12.2022 SaLTo
01.12.2022 Samarbeidsrådet for tros- og livssynssamfunn
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02.12.2022 Arbeids- og inkluderingsdepartementet, Barne- og familiedepartementet, Helse- og 
omsorgsdepartementet, Justis- og beredskapsdepartementet, Kommunal- og 
distriktsdepartementet, Kultur- og likestillingsdepartementet, 
Kunnskapsdepartementet, Utenriksdepartementet

05.12.2022 Justis- og beredskapsdepartementet
05.12.2022 Politiets sikkerhetstjeneste
07.12.2022 Politidirektoratet
14.12.2022 SSP-konsulent Sean Revill, Center for Tværfaglig Forebyggelse, Aalborg kommune
14.12.2022 Utdanningsdirektoratet
19.12.2022 Jødiske veivisere
13.01.2023 Kriminalomsorgens høgskole og utdanningssenter
13.01.2023 NAV Grünerløkka
13.01.2023 Spillhuset Bergen
07.02.2023 Freds- og menneskerettighetssentrene
13.02.2023 Ny-Krohnborg skole, Bergen
13.02.2023 Ungdomsrådet i Bergen
27.02.2023 Tøyen Sportsklubb
27.02.2023 Utekontakten bydel Gamle Oslo
02.03.2023 22. juli-senteret
02.03.2023 KS
02.03.2023 Verdal kommune
03.03.2023 Kripos
03.03.2023 Oslo politidistrikt
13.03.2023 Ahmadiyya muslimsk trossamfunn
13.03.2023 Bydel Søndre Nordstrand
13.03.2023 Muslimske veivisere
13.03.2023 Stiftelsen 10. august
23.03.2023 Direktoratsgruppen mot radikalisering og voldelig ekstremisme og Sekretariatet for 

konfliktrådene
24.03.2023 Observasjon av vitnesamtale på 22. juli-senteret
27.03.2023 Bydel Gamle Oslo
30.03.2023 Forsvarsdepartementet, Etterretningstjenesten
17.04.2023 Politiets sikkerhetstjeneste, Tromsø
17.04.2023 Riddu Riđđu Festivála, Kåfjord
17.04.2023 Senter for nordlige folk, Kåfjord
17.04.2023 Tromsø Røde Kors

Tabell 1.1 Oversikt over kommisjonens dialogmøter

Dato Aktør
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1 Innspillene fra møtet er tatt med i kommisjonens diskusjoner og vurderinger. Sitater eller andre omtaler fra møtet er imidlertid
ikke reflektert i rapporten, da kommisjonen ikke fikk bekreftelse på at anonym gjengivelse av innspill kunne benyttes

17.04.2023 Ungdomsskolene i Kåfjord kommune1

25.4.2023 C-REX
04.05.2023 Likestillings- og diskrimineringsombudet
08.05.2023 Islamsk råd
08.05.2023 Samiske veivisere
27.06.2023 Psykiatrigruppen, Oslo Politidistrikt
04.09.2023 Hatkrimgruppen, Oslo politidistrikt
08.09.2023 Kriminalomsorgsdirektoratet
29.09.2023 Kommuneadvokatene i Oslo og Bærum
10.10.2023 EOS-utvalget
13.10.2023 Bjørn Ihlen, CEO Glitterpill
18.10.2023 Tina Wilchen Christensen, Aarhus Universitet

Tabell 1.2 Oversikt over aktører og enkeltpersoner som har holdt innlegg på kommisjonsmøtene

Dato Aktør 

Kommisjonsmøte nr. 1, Oslo
18.08.2022 Ingen foredragsholdere

Kommisjonsmøte nr. 2, Oslo
15.09.2022 Førsteamanuensis Cathrine Thorleifsson, Universitetet i Oslo

Professor II/Sjefsforsker Petter Nesser, Handelshøyskolen BI/Forsvarets 
forskningsinstitutt
Professor/Forsker I Claudia Lenz, MF vitenskapelig høyskole / HL-senteret
Nestleder Lisa Esohel Knudsen, Minotenk
Førsteamanuensis Nik Brandal, Oslo Nye Høyskole 
Kommisjonsmøte nr. 3, Kristiansand

20.10.2022 Direktør Kristine Storesletten Sødal, leder for læringsarena Ingeborg Hauge, leder 
for dialog og samfunn, Birgit Amalie Nilssen og seniorrådgiver Stein Christian 
Salvesen, Arkivet freds- og menneskerettighetssenter
LIM-koordinator Hanne Kro Sørborg, kriminalforebyggende koordinator Johanne 
Marie Benitez Nilsen, rådgiver innen flerkulturell dialog Kim Henrik Gronert, 
områdekontakt Karin Berthelsen, beredskapssjef og 
informasjonssikkerhetsansvarlig Sigurd Paulsen, Kristiansand kommune
Prosjektleder for demokratiprosjektet Samsen kulturhus, Lene Mordal med 
ungdommer

Tabell 1.1 Oversikt over kommisjonens dialogmøter

Dato Aktør
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Leder og forsker Kjetil Homane Grødum, forsker og forebyggende koordinator 
Amani Olubanjo Buntu og rådgiver for flerkulturell dialog i Kristiansand kommune, 
Kim Henrik Gronert
Muslimske ledere fra ulike moskeer i Kristiansand og representanter for flere lokale 
aktører i Kristiansand kommune, blant annet kommunen, politiet, PST, IMDi, UDI, 
Kriminalomsorgen, Arkivet, Plattform, Muslimsk Råd Agder og FN-sambandet

21.10.2022 Forsker Christopher Rettedal Fardan og postdoktor Iris Beau Segers, Universitetet 
i Oslo
Daglig leder Neda Blakstad og styreleder Annett Andersen, Forum for tro og livssyn 
(FTL)
Redaktør Harald Skoglund Klungtveit
Administrerende direktør Faith Associatea og medstifter av MEET Shaukat 
Warraich, Muslim European Empowerment Programme
Direktør Jeppe Albers, Nordic Safe Cities
Politiets sikkerhetstjeneste, Sørlandet
Kommisjonsmøte nr. 4, Oslo/Fredrikstad

15.11.2022 Forsker og forfatter Anne Bitsch
SLT-koordinator Erik Lindbæk Kruse, Fredrikstad kommune
Journalist og forfatter Erlend Ofte Arntsen
SLT-koordinator Mari Oppedal, Bærum kommune
Forsker Uzair Ahmed, Universitet i Oslo
Forsker Viggo Vestel, OsloMet

16.11.2022 Ordfører Siri Martinsen, Fredrikstad kommune
Styreleder i Dialogforum Østfold og imam i Bosnisk kultur center – moske Sarpsborg 
Aziz Ahmedovic, sjefsimam i Det islamske fellesskap Bosnia og Hercegovina, Senaid 
Kobelica
Daglig leder Dialogforum Østfold og styreleder i moskeen Masjid Darussalam 
i Fredrikstad, Tariq Alsagoff
Barne- og kvinneleder i Masjid Darussalam, Velisa Salihovic
SLT-koordinator Tone S. Faale, Sarpsborg kommune
Professor Sveinung Sandberg, Universitetet i Oslo
Biskop Kari Mangrud Alvsvåg, Borg bispedømme
Kommisjonsmøte nr. 5, digitalt

10.01.2023 Historiker Bård Larsen, Civita
Fagdirektør Elin Solberg, seniorrådgiver Linn Schøning, Justis- og 
beredskapsdepartementet

11.01.2023 Seniorrådgiver Vårin Hellevik og seniorrådgiver Trine Grøslie Stavn, 
Helsedirektoratet
Politiinspektør Birgitte Staib Østebrøt og politiinspektør Christian Stoutland, 
Politidirektoratet

Tabell 1.2 Oversikt over aktører og enkeltpersoner som har holdt innlegg på kommisjonsmøtene

Dato Aktør 
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Radikaliseringskontakt, Oslo politidistrikt
Radikaliseringskontakt Pål Tore Haga, Vest politidistrikt
Senterleder Espen Rutle Johansson, RVTS Vest
Kommisjonsmøte nr. 6, Bergen

15.02.2023 Leder Jostein Kobbeltvedt og undervisningsleder Solveig Moldrheim, Raftostiftelsen
Fagleder Rune Fimreite, Nettpatruljen, Vest politidistrikt
Leder Unni Sjølyst-Kverneland, radikaliseringskoordinator Ellen Heggli Snilsberg, 
og spesialrådgiver Brit Gording, SAMVER
Avdelingsleder for barne- og familietjenesten i Utekontakten i Bergen Cecilie Nilsen, 
spesialrådgiver Elisabeth Harnes i RVTS Vest, politioverbetjent Bjørn-Harald 
Aarre-Nilsen og radikaliseringskontakt i Vest politidistrikt Pål Tore Haga, 
Tverretatlig operativt team (TOT)
Kommisjonsmøte nr. 7, digitalt

15.03.2023 Undervisningsleder Peder Nustad, HL-senteret
Seniorrådgiver Agron Tahiri, seniorrådgiver Anja Bakkeli og seniorrådgiver Hedda 
Bie, Konfliktrådet/Sekretariatet for konfliktrådene
Forfatter og journalist Lars Akerhaug
Spesialrådgiver Kjetil Ramborg, RVTS Øst
Forsker II Stian Lid, OsloMet
Seniorforsker Truls H. Tønnessen, FFI
Kommisjonsmøte nr. 8, Tromsø

18.04.2023 Prosjektleder og kurator Maria Stephansen, Gjenreisningsmuseet, Hammerfest
Professor Ketil Lenert Hansen, Universitet i Tromsø
Psykologspesialist i RVTS Nord Anders Lundesgaard, seniorrådgiver Lars 
Westermann, konsultasjonsteamet ved Statens barnehus i Tromsø
Møte med representanter for Salangen kommune: Kliniske sosionomer i 
flyktningeteamet i BUP Kjell Ole Myrvoll og Randi Jensen, fagansvarlig i 
bosettingstjenesten, Erik Jensen, mottaksleder Jenny Myrvoll, lektor ved Sjøvegan 
videregående skole Aasa Utstøl
Professor Torjer Andreas Olsen, Senter for samiske studier, Universitetet i Tromsø

19.04.2023 Professor Kari Aga Myklebost, Universitet i Tromsø og redaktør Thomas Nilsen, 
The Independent Barents Observer
Rådsmedlem Runar Myrnes Balto, Sametinget
Kommisjonsmøte nr. 9, Oslo

03.05.2023 Redaktør Kristoffer Egeberg, avdelingsleder Morten Langfeldt Dahlback og leder 
i Tenk, Sølve Kuraas Karlsen, faktisk.no 
Senior analytiker Ciarán O’Connor, Institute for Strategic Dialogue

Tabell 1.2 Oversikt over aktører og enkeltpersoner som har holdt innlegg på kommisjonsmøtene

Dato Aktør 
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Kommisjonsmøte nr. 10, Oslo
07.06.2023 Professor Morten Holmboe, Politihøgskolen
08.06.2023 Professor Bente Kalsnes, Høyskolen Kristiania

Kommisjonsmøte nr. 11, Oslo
13.–14.09.2023 Ingen eksterne foredragsholdere

Kommisjonsmøte nr. 12, Oslo
28.09.2023 Ingen eksterne foredragsholdere

Kommisjonsmøte nr. 13, Oslo
20.–21.11.2023 Menon Economics AS

Tabell 1.3 Oversikt over seminarer og konferanser medlemmer av sekretariatet eller kommisjonen har deltatt 
eller holdt innlegg på i forbindelse med kommisjonsarbeidet

Dato Arrangør Tema 

19.08.2022 Arbeids- og inkluderings-
departementet

Seminar om radikalisering og 
ekstremisme1

30.08–31.08.2022 Nordic Safe Cities Trygg By Norge
19.09.–21.09.2022 UN General Assembly Høynivå panelsamtale
20.09.2022 Global counterterrorism forum 

(GCTF)
Gender and P/CVE

20.09.2022 Faktisk.no Når feeden er manipulert – de unges 
informasjonslandskap

29.09.2022–30.09.2022 HL-senteret og Raftostiftelsen Ytringsfrihet – rom for alt og alle? 
Nordisk konferanse om ytringsfrihet 
og ytringsklima.

03.10.2022 Counter- Terrorism Committee 
Executive Directorate (CTED)

Countering terrorist exploitation of 
information and communications 
technologies (ICT) and emerging 
technologies

05.10.2022 The United Nations Office of 
Counter-Terrorism (UNOCT/
UNCCT)

Research Launch on Gaming & 
Violent Extremism

10.10.2022 Oslo Militære Samfund Kampen mot ekstremisme og terror 
– hvor leder den oss, og hvordan kan 
vi bedre forebygge og forhindre 
angrep?

12.10.2022 Counter- Terrorism Committee 
Executive Directorate (CTED)

Countering the use of new and 
emerging technologies for terrorist 
purposes

Tabell 1.2 Oversikt over aktører og enkeltpersoner som har holdt innlegg på kommisjonsmøtene

Dato Aktør 
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19.10.2022 SALTO Temamøte: Hatkriminalitet, 
radikalisering og voldelig 
ekstremisme

17.10.2022–21.10.2022 Europarådet og EWC DEMRED- prosjektet. Samling av 
lærere fra skoler i ulike land i Vest- 
og Nord-Europa, for å dele erfaringer 
med utdanningens rolle i den 
generelle, langsiktige forebyggingen 
av hat og ekstremisme.

24.10.2022–25.10.2022 Nordic Safe Cities Summit
26.10.2022 Center for Politifaglig Styring, Rigs-

politiet Forebyggelsescentret, 
Politiets Efterretningstjeneste, 
Koncern Sikkerhed, Direktoratet for 
Kriminalforsorgen og Center for 
Dokumentation og Indsats mod 
Ekstremisme, Udlændingestyrelsen

Årsmøte 2022: Veje ud af 
ekstremisme – de gode erfaringer

28.10.2022–29.10.2022 Security Council Counter-Terrorism 
Committee Special Meeting

P/CVE løsningen på misbruken av 
internett og ny teknologi av 
terrorister

01.11.2022 Senter for tverrfaglig kjønns-
forskning

Mannsutvalget møter forskning

01.11.2022 US State Department Understanding International 
Linkages to Racially or Ethnically 
Motivated Violent Extremism

05.11.2022 Støttegruppen etter 22. juli Samling for styret og fylkeslagene 
08.11.2022 Universitet i Oslo Krig i Europa – Terrorfare og 

forebygging
10.11.2022 Den britiske ambassaden – Paul 

Doran
Digital briefing on the Prevent 
strategy and the Chanel Panel

15.11.2022–16.11.2022 Strong Cities Network Mayoral Dialogue on Preventing 
Hate, Extremism, and Polarization 
and Safeguarding Local Democracy

17.11.2022 Den norske ambassaden i Paris Om Ekstremismekommisjonens 
arbeid og mandat

17.11.2022–18.11.2022 RAN Policy Crisis communication: lessons 
learned 

23.11.2022 Utøya i samarbeid med 
Ekstremismekommisjonen

Medias ansvar og rolle

28.11.2022 Fylkeskonferanse for Møre og 
Romsdal

På hvilken måte kan kommunene 
etablere et forebyggende arbeid mot 
radikalisering og voldelig 
ekstremisme?

Tabell 1.3 Oversikt over seminarer og konferanser medlemmer av sekretariatet eller kommisjonen har deltatt 
eller holdt innlegg på i forbindelse med kommisjonsarbeidet

Dato Arrangør Tema 
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29.11.2022 Save the Children Finland Save the Children Conference on 
Preventing and Countering Violent 
Extremism

29.11.2022 Vest Politidistrikt/RVTS Konferanse om radikalisering til 
høyreekstremisme – på internett. 
Kunnskapsstatus og forebyggende 
tiltak

02.12.2022 Internasjonalt utvalg i Arbeider-
partiet 

Møte

06.12.2022 Østfold politidistrikt og SLT 
kontakter

Radikalisering

08.12.2022 Global counterterrorism forum 
(GCTF)

Virtual Consultation on the Gender 
and Identity Platform for Countering 
Violent Extremism and Counter-
terrorism

13.12.2022 Forsvarets forskningsinstitutt Høyreekstrem og islamistisk terror 
i Europa – likheter og forskjeller

25.01.2023 NUPI/Universitetet i Oslo Fremmedkrigere ifm. Ukraina-krigen 
og hvordan krigen endrer 
ekstremisme-trusselbildet

07.03.2023 Extremism + Gaming Research 
Network (ERGN) og Global Network 
on Extremism & Technology 
(GNET)

Online Workshop – Misogyny, 
Gaming and Radicalisation: Global 
Expression and Analyses

08.03.2023 Kunnskapsdepartementet Forebygging av radikalisering og 
ekstremisme i UH- sektoren

21.03.2023 Nordic Safe Cities Angrep og hatprat på Facebook
21.03.2023 KIFO Mangfold blant norske muslimer
22.03.2023 Svenska Akademien Thought and truth under pressure
27.03.2023 Det europeiske Wergelandssenteret 

(EWC) og Utøya i samarbeid med 
Ekstremismekommisjonen

Forebygging av ekstremisme – er 
skolen alltid svaret?

29.03.2023 Segerstedtinstitutet/Nordiska 
ministerrådet

Högerextremism i Norden

11.04.2023 Ekstremismekommisjonens 
paneldebatt

Hvorfor er de fleste ekstremister 
menn?2

27.04.2023 NRK NRKs interne sårbarhetsseminar
10.05.2023 Strong Cities Network Workshop og panelsamtale
31.05.2023–01.06.2023 Nordic Safe Cities Trygg by Norge
01.06.2023 Arbeids- og inkluderings-

departementet
Fagdag

Tabell 1.3 Oversikt over seminarer og konferanser medlemmer av sekretariatet eller kommisjonen har deltatt 
eller holdt innlegg på i forbindelse med kommisjonsarbeidet

Dato Arrangør Tema 
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1 Foredragsholdere var førsteamanuensis Jacob Aasland Ravndal, Politihøgskolen, forsker Håvard Haugstvedt, UiO, leder Inge
Alexander Gjestvang, Foreningen for kjønns- og seksualitetsmangfold (FRI), generalsekretær Ingrid Rosendorf Joys, Samar-
beidsrådet for tros- og livssynssamfunn, Leder Eliana Hercz, dialogpilotene, Zeynab Noor Bouhedjeur, Det islamske forbundet

2 Paneldeltakerne var kommisjonsleder Cathrine Thorleifsson, lederen for Mannsutvalget Claus Jervell, journalisten Lasse
Josephsen og filosofen Farhan Shah. Moderator var Lena Lindgren, forfatter, politisk kommentator og journalist

06.06.2023–07.06.2023 Counter Terrorism Law Enforcement 
Forum

Meeting

09.06.2023 Sjefsgruppen, Vest politidistrikt
14.06.2023 Det Norske Videnskaps-Akademi Demokratiets tilstand 2023: 

Demokratiet under angrep
19.06.2023 Universitetet i Mainz Digital Fascism
26.06.2023 RAN Online guided tour for police officers 

on right-wing extremism and 
accelerationism how can the police 
be prepared online and offline

28.06.2023 International Centre for Counter-
Terrorism (ICCT) 

Hybrid Extremism Causes and 
Responses to Anti-Institutional and 
Far-Right Extremisms

16.08.2023 Gjensidigestiftelsen Arendalsuka
27-29.09.23 Eradicate Hate Global Summit Conference 
18.10.2023 Universitetet i Bergen Sampol-konferansen 2023: 

(U)begrenset teknologi: 
demokratiets fremgang eller 
undergang?

18.10.2023 Politihøgskolen Lanseringsseminar – Evaluering av 
politiets radikaliseringskontakt-
ordning

08.11.2023–09.11.2023 Nordic Safe Cities Nordic Safe Cities Camp
09.11.2023 LO Hva kan vi gjøre med den høyre-

ekstreme bølgen? Panelsamtale ifm. 
Krystallnattmarkering

13.12.2023 Justis- og beredskapsdepartementet Radikaliseringskonferansen

Tabell 1.3 Oversikt over seminarer og konferanser medlemmer av sekretariatet eller kommisjonen har deltatt 
eller holdt innlegg på i forbindelse med kommisjonsarbeidet

Dato Arrangør Tema 
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Tabell 1.4 Innspillsmøte Oslo 21. november 2022

Spesialkonsulent, Marianne Borgan SaLTo-sekretariatet, Oslo
Førsteamanuensis II/Nestleder/IST, David Han-
sen 

Oslo Met/Kriminalomsorgens høgskole og 
kompetansesenter

Leder av støttegruppen 22. juli, Lisbeth Røyneland Nasjonal støttegruppe etter 22. juli

Tabell 1.5 Innspillsmøte Trondheim 30. november 2022

SLT-koordinator, Even Ytterhus Trondheim kommune
Konsernsjef, John Arne Moen Trondheim
Nestleder AUF, Gaute Skjervø AUF

Tabell 1.6 Innspillsmøte Bergen 14. februar 2023

Seksjonssjef, Sølve Sætre Bergen kommune
Representant, Faicel Chaaibi Bergen moské
Sjefsforsker FFI/Professor II BI, Petter Nesser FFI/BI
Styremedlem, On Elpeleg Det jødiske samfunn, Bergen

Tabell 1.7 Innspillsmøte Tromsø 20. april 2023

Politimester, Ellen Katrine Hætta Finnmark politidistrikt
Seniorrådgiver Inga Riseth The European Wergeland Centre
Førsteamanuensis Inger Marie Holm RKBU Nord
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Tabell 1.8 Internasjonale møter1

London, 26.–27. januar 2023
26.01.2023 Channel Team, Homeland Security Group, Home Office

SO15, Met Police
London Borough of Redbridge 
Head of Countering Violent Extremism, London Mayor’s Office for Policing and Crime 
Prevent Strategic Communications Team

27.01.2023 Homeland Security Group, Home Office
Joint Extremism Unit (JEXU), Ministry of Justice
Prevent Community Engagement Officer, Homeland Security Group
Counter Extremism Department, Department for Education
Prevent Disruptions Team
UK Commission for Countering Extremism (CCE)
København, 8.–9. februar 2023

08.02.2023 Center for Dokumentation og Indsats mod Ekstremisme
Center for Dokumentation og Indsats mod Ekstremisme
PETs Forebyggelsescenter

09.02.2023 Infohus København
Styrelsen for Undervisning og Kvalitet (STUK)
Dansk Institut for Internationale Studier (DIIS)
Berlin, 13.–14. april 2023

13.04.2023 Referat 104, Bundesministerium des Inneren, für Bau und Heimat, (BMI), 
Bundesministerium für Familie,Senioren, Frauen und Jugend
Bundeskanzleramt
Konrad Adenauer Stiftung
Friedrich Ebert Stiftung
Landeskriminalamt, Berlin LKA 81 (islamisme) og LKA 811
Landeskriminalamt, Berlin Präv 4
Landeskriminalamt, Präv 4
Extremismusbeauftragte (Ekstremismeombud) Polizei Berlin (LKA)

14.04.2023 Deutsches Jugendinstitut
Bundeszentrale für politische Bildung
Kompetenzzentrum gegen Extremismus (KONEX) Baden-Württemberg
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1 Norges ambassader i Berlin, Paris og Brüssel bistod med organisering og gjennomføring av kommisjonens samtaler med ulike
aktører under kommisjonens reiser. Den britiske ambassaden i Oslo bistod med å arrangere kommisjonens møter i London og
møter ved den britiske ambassaden i Oslo. Kommisjonen takker for godt samarbeid og tilrettelegging i forbindelse med sine rei-
ser.

Paris, 26.–27. april 2023
26.04.2023 Comité Interministériel de Prévention de la Délinquance et de la Radicalisation (CIPDR)

Direction des Affaires européennes et internationales, Ministère de l’Intérieur La 
direction des libertes publiques et des affaires juridiques (DLPAJ), Ministère de 
l’Interieur
Sous-direction de l’Europe occidentale et nordique, ministère de l’Europe et des Affaires 
étrangères. 
Bureau central des cultes
Forum de l’islam de France
Comité Interministériel de Prévention de la Délinquance et de la Radicalisation
Direction des Affaires européennes et internationales, ministère de l’Intérieur (DAEI)
Ministère de l’education nationale et de la jenuesse
Coordination Nationale du Renseignement et de la Lutte contre le Terrorisme
Centre national de contre-terrorisme, Présidence de la République (CNRLT)

27.04.2023 Programme d’Accompagnement Individualisé de Réaffiliation Sociale (PAIRS)/ 
le groupe SOSPAIRS National Justice /Groupe SOS Solidarités
Direction des services judiciaires
Direction des affaires crominelles et des graces
PAIRS
Museum-memorial du terrorism
Kommisjonen møtte også representanter for aktører som arbeidet mot terrorisme og 
organisert kriminalitet gjenom arbeid i departementer og annet arbeid. Kommisjonen 
hadde også et møte med journalist og forfatter Vibeke Knoop Rachline.
Belgia, 28. april 2023
Vilvoorde

28.04.2023 Hans Bonte, Ordfører med kollegaer, Vilvoorde
Politiinspektør, Vilvoorde
President i ungdomsorganisasjonen 1001 Schakels
EU

28.04.2023 Directorate-General for Migration and Home Affairs, Prevention of Radicalisation
Directorate-General for Migration and Home Affairs, Prevention of Radicalisation
Directorate-General for Migration and Home Affairs, Prevention of Radicalisation

Tabell 1.8 Internasjonale møter1
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I tillegg til kommisjonens reiser, møtte den også en delegasjon fra Østerrike som var på besøk i Norge.

07.09.2023 Representatives of the Federal Chancellery, the Austrian Integration Fund and the 
Austrian Documentation Center for Religiously Motivated Political Extremism:
Mr. Michael Handler, Advisor to the Director-General for Integration, Office for 
Religious Affairs and Ethnic Groups, Federal Chancellery, Mr. Thoms Doblhoff, Legal 
Unit of the Department for Integration Coordination, Federal Chancellery, Ms. Lisa 
Fellhofer, Director of Documentation Center for Religiously Motivated Political 
Extremism, Mr. Timo Andreas Bovelino, Head of Unit for Integration Centers Austria, 
Austrian Integration Fund, Ms. Dorna Saadati, Lead Project Coordinator of the «Career 
Platform», Austrian Integration Fund
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Vedlegg 2  

Forslag til forskrift om deling av taushetsbelagte 
opplysninger etter forvaltningsloven § 13 g

Nedenfor følger kommisjonens vurderinger og
forslag til utforming av en forskrift etter forvalt-
ningsloven § 13 g som kommisjonen anbefaler i
del XI. Det vises ellers til omtale av EUs person-
vernforordning i kapittel 3 og omtale av taushets-
plikt og informasjonsdeling i kapittel 34.

Fremstillingen bygger på a-kriminformasjons-
forskriften,1 dens forarbeider og rapporten fra
arbeidsgruppen som utarbeidet forslaget til for-
skriften.2

1 Forskriftshjemmelen

Av forvaltningsloven § 13 g om forskrift om
adgang til informasjonsdeling og annen behand-
ling av taushetsbelagte opplysninger følger det:

Kongen kan gi forskrift om at taushetsplikt etter
§ 13 ikke skal være til hinder for at bestemte
organer kan dele opplysninger for å utføre opp-
gaver som er lagt til avgiver- eller mottakerorga-
net, så langt delingen ikke utgjør et uforholds-
messig inngrep overfor den opplysningene gjel-
der, og om annen behandling av opplysninger i
forbindelse med delingen. Der det foreligger et
etablert samarbeid mellom organer, kan forskrif-
ter etter første punktum om nødvendig også
omfatte opplysninger som etter annen lov er
underlagt særlige begrensninger i adgangen til å
dele opplysninger etter § 13 b første ledd.

2 Formålet med forskriften

Som det følger av kommisjonens rapport, er en av
hovedutfordringene i det forebyggende arbeidet
mot radikalisering og voldelig ekstremisme at det
mangler klare hjemler for deling av ellers taus-
hetsbelagt informasjon. Kommisjonen mener der-
for forskriften bør ha en formålsbestemmelse som
fastsetter at forskriften skal sikre nødvendig
adgang til deling og behandling av opplysninger i

dette arbeidet. Forskriften skal i tillegg til å legge
til rette for et effektivt samarbeid gi forutsigbar-
het for de opplysningene gjelder og at sikre per-
sonvernregelverkets krav ivaretas. Kommisjonen
mener det bør fremgå uttrykkelig at forskriften
skal ivareta personvernet.

Kommisjonen foreslår følgende formålsbe-
stemmelse i forskriftens § 1:

Formålet med forskriften er å sikre nødvendig
adgang til deling og annen behandling av taus-
hetsbelagte opplysninger for å oppnå et effektivt
samarbeid om forebygging og bekjempelse av
radikalisering og voldelig ekstremisme. Forskrif-
ten skal også bidra til å ivareta personvernet.

3 Definisjoner

Som drøftet i kommisjonens rapport, er det ulike
syn på hva som regnes som ekstremisme, og når
noen kan sies å være i en radikaliseringsprosess.
For å gjøre det så tydelig som mulig hva som
omfattes av forskriften, foreslår kommisjonen å
benytte PSTs definisjoner:

1) Med ekstremisme menes i denne forskriften
bruk av vold for å oppnå politiske, religiøse
eller ideologiske mål.

2) Med radikalisering menes i denne forskriften
en prosess der en person utvikler aksept for
eller vilje til aktivt å støtte eller delta i volds-
handlinger for å oppnå politiske, religiøse
eller ideologiske mål.

Kommisjonen foreslår at disse tas inn i forskrif-
tens § 2.

4 Personvernregelverk

Aktørene som arbeider med forebygging og
bekjempelse av radikalisering og voldelig ekstre-
misme, er regulert av ulike personvernregelverk.
De fleste aktørene er underlagt EUs personvernfor-
ordning som er gjennomført i norsk rett gjennom

1 Justis- og beredskapsdepartementet 2022d
2 Justis- og beredskapsdepartementet 2021
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personopplysningsloven. For politiets behandling
av opplysninger til politimessige formål gjelder
politiregisterloven, som gjennomfører direktiv
(EU) 2016/680 om fysiske personers vern i forbin-
delse med behandling av personopplysninger for å
forebygge, etterforske, avdekke eller straffefor-
følge lovbrudd mv.

Det foreslås å ta inn en bestemmelse i § 3 som
fastslår at personopplysningsloven gjelder for
behandlingen av personopplysninger i det tverre-
tatlige samarbeidet mot radikalisering og ekstre-
misme, med utfyllende regler fastsatt i forskriften.

I motsetning til i samarbeidet mot arbeidslivs-
kriminalitet legger kommisjonen ikke opp til at de
samarbeidende organene skal bruke en felles
IKT-plattform eller ellers behandle opplysninger i
fellesskap.

5 Organene som omfattes av forskriften

Av forvaltningsloven § 13 g følger det at forskrif-
ten skal gjelde «bestemte organer», og av bestem-
melsens forarbeider følger det at det skal fremgå
av forskriften hvilke organer som er omfattet.3

Som det følger av kommisjonens rapport er
det mange aktører som er forventet å delta i det
forebyggende arbeidet mot voldelig ekstremisme.
I tillegg til PST, politiet og kriminalomsorgen, har
kommunene, helsesektoren og Nav ulike roller i
dette arbeidet. Aktuelle kommunale etater inklu-
derer sosialtjenesten, barnevernstjenesten og
skolen. I tillegg kommer kommunale koordinato-
rer for kriminalitetsforebyggende arbeid. For fyl-
keskommunen er det videregående skoler. Aktø-
renes roller, ansvar og regelverk er beskrevet i
kommisjonens rapport del V. Kommisjonen mener
at aktører som allerede har en rolle i det forebyg-
gende arbeidet, skal kunne dele taushetsbelagte
opplysninger med hverandre for å forebygge og
bekjempe voldelig ekstremisme. Disse tas derfor
inn i forslaget til forskriftens § 4 første ledd.

Forslaget til § 4 første ledd omfatter etter dette
kommuner og fylkeskommuner som inngår i et
etablert forebyggende arbeid mot voldelig ekstre-
misme, herunder barnevernstjenesten, sosialtje-
nesten, grunnskoler og videregående skoler,
arbeids- og velferdsforvaltningen og kriminalom-
sorgen. Forslaget omfatter også de delene av poli-
tiets virksomhet som gjelder forvaltningsoppga-
ver eller sivile gjøremål. For slike gjøremål gjelder
taushetsplikten etter politiloven § 24 første ledd
annet punktum, som viser til reglene i forvalt-
ningsloven.

Selv om forskriften kun kan regulere deling fra
organer som er bundet av forvaltningsloven, kan
mottakerens taushetspliktregelverk være et
annet. Kommisjonen foreslår å fastsette i forskrif-
ten at informasjon kan deles med politiet, inklu-
dert PST, samt Tolletaten. I tillegg foreslår kom-
misjonen å inkludere helseinstitusjoner. Dette er
institusjoner som hører under spesialisthelsetje-
nesteloven og helse- og omsorgstjenesteloven, jf.
helsepersonelloven § 3 fjerde ledd. Organene som
er nevnt her, må ha hjemmel i eget regelverk for å
dele taushetsbelagt informasjon med andre. De
ulike aktørenes taushetsplikt og hjemler for infor-
masjonsdeling er omtalt i kapittel 34.

6 Oppgavene som omfattes

Kommisjonen har lagt til grunn at formålet med
informasjonsdeling i det forebyggende arbeidet er
todelt. På den ene siden er det behov for informa-
sjonsdeling for at politiet og PST skal kunne gjøre
korrekte trusselvurderinger. På den andre siden
kan det være ønskelig å dele informasjon for å
sette inn individuelt tilpassede forebyggende til-
tak som reduserer risiko- og sårbarhetsfaktorer.

En forskrift etter forvaltningsloven § 13 g vil
aktører som er bundet av forvaltningsmessig taus-
hetsplikt, større muligheter til å dele informasjon
med PST eller politiet som kan ha betydning i
trusselvurderinger. Når det gjelder oppfølgingen
av den enkeltes risiko- og sårbarhetsfaktorer, som
for eksempel manglende sysselsetting eller psy-
kisk uhelse, vil de forebyggende tiltakene i stor
grad ligge utenfor politiets og PSTs ansvarsområ-
der. Det er viktig at tiltakene som settes inn i det
forebyggende arbeidet, er individuelt tilpasset.
For å få til slike tiltak kan det være behov for å
dele informasjon for eksempel mellom SLT-koor-
dinator, skolen, barnevernet og Nav.

Kommisjonen foreslår i forslaget til § 4 første
ledd at opplysninger kan deles når det er nødven-
dig for å løse oppgaver som er lagt til mottaker-
eller avsenderorganet, i arbeidet med å forebygge
radikalisering og voldelig ekstremisme. Etter for-
valtningsloven § 13 g andre punktum omfatter
delingsadgangen mulighet til å dele også fra
instanser som har en begrenset adgang til å dele
opplysninger etter forvaltningsloven § 13 b, for
eksempel barnevernet og Nav.

7 Kravet til forholdsmessighet

Det følger av den menneskerettslige beskyttelsen
av retten til privatliv og personvernforordningen
artikkel 6 nr. 1 bokstav e og nr. 4 og artikkel 9 nr.3 Prop. 166 L (2020–2021) s. 60
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2 bokstav g at det ved deling av opplysninger må
gjøres forholdsmessighetsvurderinger. Selv om
slike forholdsmessighetsvurderinger er ulike, vil
momentene som skal vektlegges, være delvis
overlappende.

Av forarbeidene til forvaltningsloven § 13 g
går det frem at hva som er forholdsmessig, må
vurderes konkret i forbindelse med deling, og at
vilkåret om forholdsmessighet vil måtte fastsettes
og eventuelt presiseres nærmere i forskriften.4
Forholdsmessighetskravet og nødvendighetskra-
vet reflekteres ved at det i forslaget til § 4 fremgår
at informasjon kan deles når det er «nødvendig».

Om deling er nødvendig og forholdsmessig,
må vurderes konkret i det enkelte tilfellet. I en slik
vurdering vil flere momenter være relevante. Som
omtalt i forarbeidene må det vurderes om opplys-
ningene kan deles anonymt eller basert på sam-
tykke.5 Videre kan det legges vekt på formålet
med delingen, og om det foreligger en avklart
eller uavklart fare for en kriminell handling. Der-
som det er snakk om alvorlige lovbrudd med
store konsekvenser, som for eksempel terror-
handlinger, skal det mindre til for at opplysnin-
gene kan deles. Det skal også legges vekt på opp-
lysningenes karakter og hvor sensitive de er.
Deling av særlige kategorier personopplysninger
drøftes videre nedenfor. I noen saker kan det ten-
kes at deling vil vanskeliggjøre organets oppgaver
ved at en tillitsrelasjon blir brutt. Dette skal også
tillegges vekt.

Kommisjonen foreslår å innta følgende formu-
lering i forskriftens § 4 fjerde ledd:

Ved vurderingen av hva som er nødvendig etter
første ledd, skal det foretas en forholdsmessighets-
vurdering, der det blant annet skal legges vekt på
formålet med delingen, den aktuelle sakens
karakter og alvorlighet, opplysningenes sensitivi-
tet, konsekvensene for enkeltpersoner og organe-
nes arbeid.

8 Særlige kategorier av opplysninger

Etter personvernforordningen artikkel 9 nr. 1 er
behandling av særlige kategorier av personopplys-
ninger i utgangspunktet forbudt. Dette inkluderer
blant annet opplysninger om rasemessig eller
etnisk opprinnelse, politisk oppfatning, religion,
helseopplysninger eller opplysninger om en fysisk
persons seksuelle forhold eller seksuelle oriente-
ring. Slike opplysninger kan likevel deles dersom

et av unntakene i artikkel 9 nr. 2 kommer til
anvendelse.

Av artikkel 9 nr. 2 bokstav g følger det at slike
opplysninger kan behandles dersom det er nød-
vendig av hensyn til «viktige allmenne interes-
ser». Dette forutsetter et særskilt rettslig grunn-
lag som står «i et rimelig forhold til det mål som
søkes oppnådd, være forenlig med det grunnleg-
gende innholdet i retten til vern av personopplys-
ninger og sikre egnede og særlige tiltak for å
verne den registrertes grunnleggende rettigheter
og interesser». Etter forarbeidene vil en forskrift
etter forvaltningsloven § 13 g kunne gi grunnlag
for behandling av særlige kategorier av person-
opplysninger, jf. personvernforordningen artikkel
9 nr. 2.6

Av artikkel 10 følger det at behandling av per-
sonopplysninger om straffedommer og lovover-
tredelser skal utføres under en offentlig myndig-
hets kontroll, og det rettslige grunnlaget må sikre
nødvendige garantier for de registertres rettighe-
ter og friheter.

For å sikre en effektiv forebygging og bekjem-
pelse av radikalisering og voldelig ekstremisme
kan det være nødvendig å dele særlige kategorier
av personopplysninger, blant annet om religion,
politisk oppfatning og helseopplysninger etter
artikkel 9 i forordningen. Det samme gjelder opp-
lysninger om at en person er dømt for lovbrudd, jf.
artikkel 10.

Kommisjonen foreslår derfor at det skal følge
av forskriftens § 7 at der det er nødvendig for å
løse oppgaver som beskrevet i § 4, kan behand-
ling av opplysninger etter forskriften også omfatte
personopplysninger som nevnt i personvernfor-
ordningen artikkel 9 og 10. Som beskrevet oven-
for må det i den konkrete vurderingen om opplys-
ninger skal deles, legges vekt på om opplysnin-
gene er av særlig sensitiv karakter.

9 Notoritet

For å sikre best mulig notoritet har kommisjonen
vurdert om informasjonen primært bør deles
skriftlig mellom organene. Etter kommisjonens
syn kan dette imidlertid gi aktørene lite fleksibili-
tet i samarbeidet. I samarbeidsforaene kommisjo-
nen anbefaler vil det ofte være naturlig og hen-
siktsmessig at informasjon deles muntlig. I en del
situasjoner kan det også være nødvendig å dele
informasjon muntlig fordi informasjonen er tids-
kritisk. For å sikre at opplysningene er korrekte,
og at det skal være mulig å ettergå deling av opp-

4 Prop. 166 L (2020–2021) s. 61
5 Prop. 166 L (2020–2021) s. 33 6 Prop. 166 L (2020–2021) s. 61
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lysninger, må imidlertid opplysningene som deles,
nedtegnes hos både avgiverorganet og mottaker-
organet.

I forskriftsforslagets § 4 femte ledd foreslår
kommisjonen derfor at informasjon kan deles
muntlig eller skriftlig. Opplysninger som deles
muntlig, skal nedtegnes skriftlig i ettertid. Deles
opplysninger som ikke er verifiserte, skal dette
opplyses til mottakeren og nedtegnes. Dersom
opplysninger skal deles digitalt, må det skje over
trygge elektroniske plattformer.

Det skal fremgå av nedtegningen ved skriftlig
eller muntlig deling hvilke opplysninger som
deles, hvem som sender og mottar opplysningene,
og hjemmelen for delingen.

Av personvernforordningen artikkel 5 nr. 1
bokstav d følger det at opplysninger som behand-
les skal være korrekte, jf. nr. 1 bokstav d. Som
hovedregel bør derfor kun verifiserte opplysnin-
ger deles. Som i a-krimsamarbeidet vil det i det
daglige arbeidet med å forebygge radikalisering
og voldelig ekstremisme  oppstå situasjoner hvor
opplysninger av tidsmessige eller praktiske grun-
ner må deles før de har blitt undersøkt og bekref-
tet.7 Formålet med delingen er gjerne nettopp å
søke å få avkreftet eller bekreftet mistanken om at
det foreligger en risiko som gir grunnlag for til-
tak. I slike tilfeller må det nedtegnes at opplysnin-
gene ikke er verifiserte. Kommisjonen foreslår å
ta inn dette kravet i § 4 femte ledd.

10 Viderebehandling

Etter personvernforordningen artikkel 5 nr. 1 bok-
stav b skal personopplysninger bare samles inn
for «spesifikke, uttrykkelig angitte og berettigede
formål og ikke viderebehandles på en måte som
er uforenlig med disse formålene». Viderebehand-
ling som er uforenlig med innsamlingsformålet, er
altså i utgangspunktet forbudt. For at en slik vide-
rebehandling skal være lovlig, må den ha et sær-
skilt rettsgrunnlag i nasjonal rett, jf. forordnin-
gens artikkel 6 nr. 4.

Av forarbeidene til forvaltningsloven § 13 g føl-
ger det at «[f]orskrifter gitt i medhold av § 13 g
første punktum vil kunne utgjøre et særskilt
grunnlag for viderebehandling ved deling og
videre bruk av taushetsbelagte personopplysnin-
ger for nye og uforenlige formål, jf. personvernfor-
ordningen artikkel 6 nr. 4».8

Etter kommisjonens vurdering vil formålsangi-
velsen som foreslås i § 4 første ledd, dekke beho-
vet for behandling og viderebehandling av opplys-
ninger for å forebygge og bekjempe radikalisering
og voldelig ekstremisme.

11 Sammenstilling

Etter personvernforordningen artikkel 4 nr. 2
inkluderer «behandling» også «sammenstilling».
En naturlig forståelse av begrepet er «å koble
sammen opplysninger om den enkelte fra flere kil-
der og det å koble sammen opplysninger om grup-
per av personer.»9 På samme måte som i a-krimin-
formasjonsforskriften foreslår kommisjonen å ta
inn en egen bestemmelse om sammenstilling i for-
skriftens § 5.

12 Behandlingsansvar

Etter personvernforordningen artikkel 4 nr. 7 har
den behandlingsansvarlige det primære ansvaret
for behandlingen. I motsetning til hva som gjelder
for samarbeidet mot arbeidslivskriminalitet, fore-
slår ikke kommisjonen at det skal benyttes felles
saksbehandlingssystemer. Hver enkelt aktør i det
forebyggende arbeidet har selv behandlingsan-
svar for opplysninger de har kontroll over i tråd
med reglene i personopplysningsloven. Av forar-
beidene til forvaltningsloven § 13 g følger det at
mottakerorganet vil være behandlingsansvarlig
etter personvernforordningen artikkel 4 nr. 7 og
selv ha ansvaret for å sørge for at de personopp-
lysningene som behandles, er adekvate, relevante
og begrenset til det som er nødvendig for formå-
lene de behandles for.10

Kommisjonen foreslår etter dette å ikke regu-
lere spørsmålet om behandlingsansvarlig i for-
skriften utover en generell henvisning til person-
opplysningsloven i forskriftens § 3.

13 Informasjon til den registrerte

Personvernforordningen pålegger den behand-
lingsansvarlige å gi informasjon til den registrerte
når man behandler personopplysninger om ved-
kommende. For innhenting av informasjon fra
andre organer er særlig artikkel 14 om informa-
sjon som er innhentet fra andre enn den regis-
trerte, aktuell. Det følger av artikkel 14 nr. 5 bok-
stav c at det ikke foreligger informasjonsplikt der

7 Arbeidsgruppe for utarbeidelse av forslag til forskrift om
informasjonsdeling og -behandling i a-krimsamarbeidet
2021

8 Prop. 166 L (2020–2021) s. 61

9 Skatteetaten 2017 § 5-11, første ledd; Justis- og beredskaps-
departementet 2021

10 Prop. 166 L (2020–2021) s. 32
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«innsamling eller utlevering er uttrykkelig fastsatt
i unionsretten eller medlemsstatenes nasjonale
rett som den behandlingsansvarlige er underlagt,
og som inneholder egnede tiltak for å verne den
registrertes berettigede interesser».

Det følger av forarbeidene til forvaltningsloven
§ 13 g at departementet legger til grunn at en inn-
henting av personopplysninger på grunnlag av en
uttrykkelig hjemmel i forvaltningsloven som
utgangspunkt ikke vil utløse informasjonsplikt
etter personvernforordningen, jf. personvernfor-
ordningen artikkel 14 nr. 5.

Utover henvisningen til personvernforordnin-
gen i § 3 i forslaget til forskrift foreslår kommisjo-
nen å ikke ta inn regler i forskriften om informa-
sjon til den registrerte.

14 Den registrertes rettigheter

Det følger av personvernforordningen artikkel 15
at den registrerte har rett til innsyn i egne person-
opplysninger. Personvernforordningen oppstiller
ikke noen unntak fra innsynsretten, men slike
unntak kan gjøres i nasjonal rett av hensyn til
andre offentlige interesser som angitt i artikkel
23, såfremt unntaket omfattes av nødvendige sik-
kerhetsgarantier. Personopplysningsloven inne-
holder en rekke unntak fra innsynsretten i § 16.

Etter personopplysningsloven § 16 første ledd
bokstav b kan innsyn nektes når hemmelighold er
påkrevd av hensyn til forebygging, etterforskning,
avsløring og rettslig forfølgning av straffbare
handlinger. Dette kan være aktuelt i noen saker i
det forebyggende arbeidet mot voldelig ekstre-
misme.

Personvernforordningen artikkel 16 og 17
inneholder videre regler om retting og sletting.

Avgjørelser om å nekte innsyn, retting eller
sletting må fattes etter en konkret vurdering, og
de kan påklages til Datatilsynet i tråd med reglene
i personopplysningsloven om tilsyn av og klage på
slik behandling.

Utover henvisningen til personvernforordnin-
gen i § 3 i forslaget til forskrift foreslår ikke kom-
misjonen å ta inn regler om innsyn, retting eller
begrensning i forskriften

15 Arkivering og sletting

Arkivering av dokumenter tilknyttet samarbeid
om radikalisering og ekstremisme skjer i etatenes
egne fagsystemer gjennom journalføring og arki-
vering av korrespondanse mellom organer. Arkiv-
loven gjelder.

Kommisjonen foreslår at opplysninger som
ikke skal arkiveres, skal slettes når de ikke lenger
er nødvendige for å løse oppgaver som nevnt i § 4,
og senest innen tre år. Dersom slike opplysninger
fortsatt er nødvendige for formålet med registre-
ringen, foreslår kommisjonen at det kan besluttes
fortsatt registrering for inntil tre år om gangen.

16 Risiko for de registrertes rettigheter og 
friheter

Personsensitive opplysninger om straffesaker,
helse, familieforhold med mer som er gitt av de
registrerte i fortrolighet, kan deles etter den fore-
slåtte forskriften. Personopplysningene kan også
angå særlig sensitive opplysninger, slik som etni-
sitet, trosretning og politiske synspunkter. Sam-
menstilling av en stor mengde sensitive person-
opplysninger kan i seg selv innebære en risiko for
den registrerte. Den registrerte vil ikke bli varslet
om behandlingen, noe som begrenser muligheten
til å selv kunne verne sine rettigheter. Det er der-
for avgjørende at de involverte organene behand-
ler personopplysningene på en trygg og korrekt
måte.

Forebygging av radikalisering og voldelig
ekstremisme er viktig for å ivareta den nasjonale
sikkerheten og den offentlige tryggheten. Det er
videre viktig for å forebygge kriminalitet og for å
beskytte andres rettigheter og friheter. Å fore-
bygge radikalisering, og ekstremisme er altså
avgjørende for å ivareta svært viktige samfunns-
hensyn. Kommisjonen mener at selv om en for-
skrift etter forvaltningsloven § 13 g kan innebære
en risiko for de registrerte, er samfunnsnytten så
stor at den berettiger en slik forskrift.

Når det gjelder håndtering av denne risikoen,
legger kommisjonen vekt på at det skal gjøres for-
holdsmessighetsvurderinger før informasjon
deles, at kun nødvendig informasjon skal deles, at
de involverte aktørene vil ha taushetsplikt, og at
ikke-arkivpliktige opplysninger skal slettes.
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Utkast til forskrift om deling av taushetsbelagte 
opplysninger og behandling av person-
opplysninger m.m. i det forebyggende arbeidet 
mot voldelig ekstremisme og radikalisering

Hjemmel: Lov 10. februar 1967 om behandlingsmåten 
i forvaltningssaker (forvaltningsloven) § 13 g

§ 1. Formål
Formålet med forskriften er å sikre nødvendig
adgang til deling og annen behandling av taus-
hetsbelagte opplysninger for å oppnå et effektivt
samarbeid om forebygging og bekjempelse av
radikalisering og ekstremisme. Forskriften skal
også bidra til å ivareta personvernet.

§ 2. Definisjoner
Med ekstremisme menes i denne forskriften

bruk av vold for å oppnå politiske, religiøse eller
ideologiske mål.

Med radikalisering menes i denne forskriften
en prosess der en person utvikler aksept for eller
vilje til aktivt å støtte eller delta i voldshandlinger
for å oppnå politiske, religiøse eller ideologiske
mål.

§ 3. Forholdet til personopplysningsloven
Personopplysningsloven gjelder for behandlin-

gen av personopplysninger i det tverretatlige sam-
arbeidet mot radikalisering og ekstremisme, med
utfyllende regler fastsatt i denne forskriften.

§ 4. Deling av taushetsbelagte opplysninger
Når det er nødvendig for å løse oppgaver som

er lagt til mottaker- eller avsenderorganet, og som
gjelder å forebygge og bekjempe radikalisering og
voldelig ekstremisme, kan følgende organer dele
opplysninger med hverandre uten hinder av taus-
hetsplikten etter forvaltningsloven § 13:
a. kommuner, barnevernstjenester, sosialtjenes-

ter, grunnskoler,  fylkeskommuner og videre-
gående skoler som inngår i et etablert samar-
beid for forebygging av radikalisering og
ekstremisme

b. arbeids- og velferdsforvaltningen
c. kriminalomsorgen
d. politiet når de utfører forvaltningsoppgaver

eller sivile gjøremål.
Organene nevnt i første punktum kan på

samme vilkår dele slike opplysninger med hel-
seinstitusjoner, Tolletaten og politiet, inkludert
Politiets sikkerhetstjeneste.

I forbindelse med konkrete saker om forebyg-
ging og bekjempelse som nevnt i første ledd kan
organene nevnt i første ledd første punktum, så
langt det er nødvendig, også dele taushetsbelagte
opplysninger med enheter og personer i andre fyl-
keskommuner og kommuner som er berørt av
sakene. De aktuelle fylkeskommunene og kom-
munene kan på tilsvarende vilkår dele slike opp-
lysninger med de nevnte organene og med hver-
andre.

Ved vurderingen av hva som er nødvendig
etter første ledd, skal det foretas en forholdsmes-
sighetsvurdering, der det blant annet skal legges
vekt på formålet med delingen, den aktuelle
sakens karakter og alvorlighet, opplysningenes
sensitivitet og konsekvensene for enkeltpersoner
og organenes arbeid.

Opplysningene kan deles muntlig eller skrift-
lig. Ved elektronisk deling må trygge plattformer
anvendes. Opplysninger som deles muntlig, skal
nedtegnes skriftlig i ettertid. Ved deling av opplys-
ninger som ikke er verifiserte, skal dette opplyses
til mottakeren og nedtegnes.

§ 5. Sammenstilling
Organene nevnt i § 4 første ledd kan sammen-

stille personopplysninger som er delt for å løse
oppgaver som nevnt i § 4 første ledd, når dette er
nødvendig for å
a. avdekke relevant informasjon om saken
b. utarbeide analyser og rapporter om aktører,

miljøer, utviklingstrekk og aktiviteter knyttet
til radikalisering og ekstremisme

c. utføre evalueringer og utarbeide beslutnings-
grunnlag for styring, prioriteringer og bruk av
virkemidler.
Sammenstillingen kan skje gjennom bruk av

organenes IKT-systemer.

§ 6. Opplysninger som kan behandles
Når det er nødvendig for å løse oppgaver som

nevnt i § 4, kan opplysninger om blant annet føl-
gende forhold behandles:
a. navn og eventuelle alias
b. adresse, kjønn, sivil status, fødested og fødsel-

snummer
c. statsborgerskap, oppholdsgrunnlag og opp-

holdsstatus
d. andre folkeregistrerte opplysninger
e. signalement og bilde
f. elektronisk kontaktinformasjon og elektro-

niske profiler på internett
g. utdanning, kvalifikasjoner m.m.
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h. ansettelsesforhold, yrker og verv
i. stønader, ytelser, trygder, pensjon, arbeids-

markedstiltak m.m.
j. tilknytning til grupper eller personer som har

betydning for den registrertes ekstremisme
eller radikalisering

k. at noen er radikalisert eller er i en radikalise-
ringsprosess

l. personer som gir opplysninger om saker som
gjelder radikalisering eller ekstremisme

§ 7. Behandling av særlige kategorier av personopp-
lysninger og opplysninger om straffedommer og lovo-
vertredelser

Når det er nødvendig for å løse oppgaver som
nevnt i § 4 første ledd, kan behandlingen av opp-
lysninger etter denne forskriften også omfatte føl-
gende personopplysninger:
a. rasemessig eller etnisk opprinnelse
b. politisk oppfatning
c. religion
d. filosofisk overbevisning
e. helseopplysninger
f. personopplysninger som nevnt i personvern-

forordningen artikkel 10.

§ 8. Arkivering og sletting
Opplysninger som deles etter denne forskrif-

ten, skal arkiveres og avleveres til Arkivverket i
samsvar med arkivloven med forskrifter. Opplys-
ningene skal gjøres utilgjengelige og oppbevares
atskilt innen tidsfristene i andre ledd frem til avle-
veringen til Arkivverket.

Opplysninger som ikke skal arkiveres etter
første ledd, skal slettes når de ikke lenger er nød-
vendige for å løse oppgaver som nevnt i § 4, og
senest innen tre år. Dersom slike opplysninger
fortsatt er nødvendige for formålet med registre-

ringen, kan de behandlingsansvarlige beslutte
fortsatt registrering for inntil tre år om gangen.

§ 9. Ikrafttredelse og endringer i andre forskrifter
Forskriften trer i kraft …
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