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Abstract

Following a February 2015 terror attack in Copenhagen committed by a perpe-
trator recently released from prison, the Danish government implemented a se-
ries of measures to prevent radicalisation and extremism in prisons and detention
centres. One of these measures was to infroduce an obligation for prison staff to
report inmates suspected of being radicalised to the Danish Security and Intelli-
gence Service (PET) and, upon release, to the relevant municipality and its local
police force. Following criticisms of the new reporting system, the Danish Insti-
tute for Human Rights decided to carry out a thorough study of these new obliga-
tions in 2017. The aim of the study was to assess the compulsory reporting sys-
tem’s impact on due process and human rights of prisoners. We analysed interna-
tional and national regulations on countering radicalisation in prisons; inter-
viewed prisoners, prison staff, and staff at the Danish Prison and Probation Ser-
vice; and reviewed 259 concerns reported to the Danish Prison and Probation
Service. The article describes the study in detail and reviews the main findings
and recommendations.

1. Indledning, metode og kildegrundlag

Kebenhavn blev i dagene d. 13.-14, februar 2015 udsat for to terrorangreb.’ To
civile personer blev drebt og seks politifolk séret. Gerningsmanden, en dansk-
palestinenser fodt i Danmark, blev efterfalgende drabt under en skudveksling
med politiet.

Gerningsmanden var kort inden terrorangrebene blevet lesladt fra Vestre
Feengsel i Kebenhavn, hvor han angiveligt var blevet yderligere radikaliseret, og
den danske regering besluttede derfor at gennemfare en rakke tiltag for at styrke
indsatsen mod radikalisering og ekstremisme i danske feengsler og arresthuse. Et
af tiltagene var at skaerpe den sékaldte indberetningsordning til bl.a. Politiets Ef-

* Title in English: Prevention of radicalization in prisons: Human Rights and due process for
inmates.
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terretningstjeneste (PET) om adfeerd hos indsatte, der giver bekymring om radi-
kalisering. Den skearpede indberetningsordning blev indfert med Direktoratet for
Kriminalforsorgens vejledning af juli 2016, jf. naermere afsnit 3 nedenfor.

Flere organisationer, herunder Feengselsforbundet og Advokatradet, udtrykte i
2016 bekymring over den skaerpede indberetningsordning, og Dansk Institut for
Menneskerettigheder besluttede pa den baggrund efter dialog med Direktoratet
for Kriminalforsorgen at gennemfere en undersegelse af indberetningsordningen.

Formélet med undersegelsen, der blev gennemfert i 2017, var at vurdere de
retssikkerhedsmaessige og menneskeretlige konsekvenser af Kriminalforsorgens
indberetningsordning.

Vi har gennemgéet en rakke internationale anbefalinger om forebyggelse af
radikalisering i faengsler samt den danske lovgivning og regulering af omrédet.
For at fa et indblik i, hvordan indberetningsordningen fungerer i praksis, har vi
endvidere gennemfert en razkke kvalitative interviews med fengselsbetjente og
indsatte og gennemgdet et stort antal fortrolige anonymiserede bekymringsindbe-
retninger.

Vi gennemforte i alt 22 interviews fordelt pd 8 interviews med indsatte i for-
skellige fengsler, 11 faengselsansatte, to ansatte i Direktoratet og formanden fra
Fangselsforbundet. Der er blevet udvalgt interviewpersoner fra Nyborg Fengsel,
Jyderup Fangsel, Ringe Faengsel, Horserod Faengsel, Sebysegird Fangsel og
Vestre Fengsel.

Udvelgelsen af fengsler og informanter er blevet foretaget af Direktoratet for
Kriminalforsorgen béde via en bred rundsperge i fengslerne og ud fra, hvem der
ifolge Direktoratet havde kendskab til omradet og desuden udtrykte interesse i at
deltage i denne underspgelse. Herudover har vi henvendt os til et enkelt fengsel
og pa denne méde fiet adgang til flere interviewpersoner. Interviewene med ind-
satte sdvel som ansatte er gennemfort ansigt til ansigt i de navnte institutioner.

Herudover har vi gennemgéet 259 bekymringsindbereminger. Alle indberet-
ningerne var anonymiserede og indeholdt oplysninger om baggrunden for indbe-
retningen og en kort beskrivelse af handelsesforlebet. Nogle indberetninger in-
deholdt kun fa linjers beskrivelse, andre var mere detaljerede.*

I denne artikel fremlaegger vi undersogelsens vasentligste konklusioner og
anbefalinger. [ afsnit 2 giver vi et overblik over de internationale retningslinjer
om forebyggelse af radikalisering i fangsler. Demast beskriver vi i afsnit 3-5
selve indberetningsordningen; hvor mange der er blevet indberettet; og konse-
kvenserne af at blive indberettet. I afsnit 6 drefter vi, hvordan radikalisering og
ekstremisme defineres i danske faengsler. Endelig drofter vi i afsnit 7 og 8 de rets-
sikkerhedsmassige og menneskeretlige konsekvenser af den danske indberet-
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ningsordning. I afsnit 9 sammenfatter vi og kommer med anbefalinger til revision
af indberetningsordningen.

2. Internationale retningslinjer om forebyggelse af radikalisering og
voldelig ekstremisme i faengsler

Der skete i lobet af 2000’eme en betydelig udvidelse af det strafferetlige vaern
mod terrorisme og handlinger, der kan fere til terrorisme. Terrorhandlinger samt
medvirken, opfordring og tilskyndelse til terror fik selvstendig plads i straffelo-
ven. Denne udvikling foregik bade nationalt i Danmark og internationalt via ved-
tagelsen af en reekke anti-terrorkonventioner og resolutioner fra FN’s Sikkerheds-
rad.’

I lobet af de seneste ar er fokus skiftet fra at straffe handlinger og ytringer, der
kan fore til terror, til mere grundleggende via praventive social og polititiltag at
forebygge, at personer bliver radikaliseret til voldelig ekstremisme.

I FN-regi har FN’s Sikkerhedsrid i 2014 og FN’s Menneskerettighedsrad i
2015 vedtaget en resolution om bekampelse af voldelig ekstremisme.® Ligesom
FN’s generalsekreter i januar 2016 fremlagde en handlingsplan om forebyggelse
af voldelig ekstremisme.”

De navnte instrumenter opfordrer stater til at forebygge voldelig ekstremisme.
Men begreberne »radikalisering« eller »voldelig ekstremisme« defineres ikke.
Det er saledes overladt til national ret nzrmere at definere begreberne.

Ligeledes er der i Danmark gennemfeart en lang rakke tiltag p4 omradet. Den
seneste danske nationale handlingsplan mod ekstremisme og radikalisering er fra
oktober 2016,® og der er i overensstemmelse med denne plan gennemfert eller
ved at blive gennemfert en lang raekke tiltag i bl.a. uddannelsesinstitutioner, poli-
tikredsene, kommuner, asylcentre og altsd ogsd i feengsler for at forebygge og
modvirke ekstremisme.

Et omrdde, der har pékaldt sig sarlig opmarksomhed bade i Danmark og in-
ternationalt i forhold til at forebygge ekstremisme, er fangsler og arresthuse. Det
er velkendt, at indsatte, der ofte befinder sig i en sarbar situation, er modtagelige
over for pvirkning og dermed kan vere lette ofre for radikalisatorer, der ensker
at fremme ekstremistiske verdenssyn.

Det kan siledes ikke undre, at der er udviklet internationale retningslinjer pa
omradet. Men det er ikke desto mindre pafaldende, at der inden for de seneste par
ar er udviklet ikke faerre en syv internationale retningslinjer om forebyggelse af
radikalisering og voldelig ekstremisme i faengsler, herunder alene fire i 2016. Det
drejer sig om felgende:
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— Council of Europe: Guidelines for prison and probation services regarding ra-
dicalisation and violent extremism (2016)°

— United Nations Office on Drugs and Crime (UNODC): Handbook on the Ma-
nagement of Violent Extremist Prisoners and the prevention of Radicalization
to Violence in Prisons (2016)"

— EU, Radicalisation Awareness Program (RAN), Dealing with radicalisation
in a prison and probation context, Ran P & P — Practitioners working paper
(marts 2016)""

— Den Intemationale Rede Kors Komité (ICRC), Radicalization in detention —
the ICRC's perspective (juni 2016)."

— International Institute for Justice and the Rule of Law: Prison Management
Recommendations to Counter and Address Prison Radicalization (2015)"

— Global Counterterrorism Forum: Rome Memorandum on Good Practices for
the Rehabilitation and Reintegration of Violent Extremist Offenders (2012)"

— International Centre for Counter-Terrorism: The Hague Core Principles and
Good Practices Paper on the Rehabilitation and Reintegration of Violent Ext-
remist Offenders (2012)"°

Selvom de nzvnte standarder ikke er retligt bindende, men alene har karakter af
sofi-law, sd indeholder de internationalt anerkendte retningslinjer og god praksis
for at opdage og modvirke radikalisering og voldelig ekstremisme i fengsler. Der
henvises flere steder i denne artikel til de nzvnte standarder.

Det er endvidere bemarkelsesvaerdigt, at det samstemmende fremheaves i alle
de nzvnte internationale retningslinjer:

— At brud pd menneskeret og manglende retssikkerhed i faengsler kan fere til
yderligere risiko for radikalisering af indsatte, samt

— At forebyggelse af radikalisering og ekstremisme (derfor) skal ske med re-
spekt for folke- og menneskeretlige forpligtelser.'®

3. Indberetningsordningen

Der var ogsd for terrorangrebet i Danmark i februar 2015 en indberetningsord-
ning i Kriminalforsorgen vedrerende radikaliserede indsatte. Men ordningen
blev, som navnt, skerpet efter terrorangrebene i Kabenhavn i februar 2015. Di-
rektoratet for Kriminalforsorgen udstedte i juli 2015 en vejledning om voldelig
ekstremisme og radikalisering. Vejledningen er siden ndret og opdateret i marts
2016 og senest i januar 2017."
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Den seneste vejledning indeholder en definition af begreberne radikalisering
og ekstremisme;'® den beskriver procedurerne for indberetning; kategorisering af
indberetninger; mulighederne for at opheeve en indberetning; og folgevirkninger-
ne af at blive indberettet.

Det folger af vejledningen fra Kriminalforsorgen, at det er den enkelte fang-
selsbetjent, der foretager indberetning til Direktoratet. Indberetningen skal ikke —
som det var tilfzeldet tidligere — forelesgges en chef til godkendelse eller vurde-
res/screenes af evrige medarbejdere i feengslet. Det er den enkelte medarbejder,
der foretager indberetningen direkte til Direktoratet. Faengslet eller arresthuset
skal efter indberetningen folge op med relevante sikkerhedsmassige og socialfag-
lige tiltag.

Direktoratet for Kriminalforsorgen inddeler de modtagne indberetninger i fire
bekymringskategorier — kategori 0 til 4 — hvor kategori 4 er de mest bekymrende
indberetninger, og kategori 0 de mindst bekymrende.'® Direktoratet vurderer lo-
bende ved modtagelse af nye indberetninger pé de indberettede, om der er behov
for at justere, hvilken bekymringskategori den indsatte er placeret i.

Alle indberetninger sendes videre til PET. Faengslet skal herefter altid here
(sperge) politiet/PET, fer der kan gives tilladelse til nogen form for udgang (fx
weekend-udgang) og provelesladelse, ligesom der skal ske underretning af kom-
munen ved lesladelse. Herings- og underretningskravet gelder dog ikke for ind-
berettede i kategori 0.

Konsekvensen af den skearpede indberetningsordning er séledes, at beslut-
ningskompetencen vedrerende udgang og prevelasladelse overfares fra fiengsler-
ne/Direktoratet til PET. En bekymringsindberetning kan ifalge Vejledningen ogsé
fA betydning i forhold til valg af afsoningssted, herunder fx overfersel til en sar-
lig sikret afdeling.

Bekymringsindberetningen varer hele afsoningen/varetzgtsperioden og kan
ikke trekkes tilbage eller &ndres af hverken det pagaldende fiengsel eller Direk-
toratet.”” Tidligere blev bekymringsindberetningerne ikke ophavet ved losladel-
se, men fra den 1. juni 2016 har Kriminalforsorgen indfert en ny praksis, hvoref-
ter bekymringsindberetninger i kategori 0, 1 og 2 ophaves i forbindelse med los-
ladelse men kan genaktiveres, hvis der sker genindsattelse inden for visse tidsfri-
ster.?! Bekymringsindberetninger i kategori 3 og 4, der er de mest alvorlige, op-
retholdes imidlertid ogsd efter lesladelse og genaktiveres ved senere genindsat-
telse.
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4, Antallet af bekymringsindberetninger
Det skarpede fokus efter terrorangrebene i Kebenhavn i februar 2015 pa at ind-
berette indsatte, hvor der er risiko for radikalisering ferte til, at antallet af indbe-
retninger om radikalisering i fiengsler steg efter terrorangrebene i Kebenhavn i
februar 2015.%

I maneden umiddelbart efter heendelserne blev der foretaget 30 indberetninger
til PET. Til sammenligning blev der gennemfert seks indberetninger i 2013 og 17
i 2014, mens der blev gennemfert 51 i 2015. Direktoratet for Kriminalforsorgen
oplyste den 9. juni 2017, at:

~ Direktoratet i perioden fra februar 2015 til og med april 2017 modtog 348 be-
kymringsindberetninger, som alle blev videresendt til PET.

~ Der var pa den anferte dato 77 klienter indsat i fiengsler og arresthuse, som
var bekymringsindberettet.

— De 77 indsatte klienter var fordelt med 19 i kategori 0, 28 i kategori 1, 18 i ka-
tegori 2 og 10 i kategori 3, mens 2 klienter afventede kategorisering.”

Der kan som beskrevet i afsnit 3 ovenfor veere flere efterfolgende indberetninger
pd den samme indsatte, og den indsatte kan i lebet af afsoningen blive rykket til
en anden bekymringskategori athaengigt af de modtagne bekymringsindberetnin-
ger. Antallet af indberetninger svarer derfor ikke til antallet af indberettede ind-
satte.

S. Konsekvenser af at blive indberettet

Det kan & ganske store konsekvenser for en indsat at blive bekymringsindberet-
tet. Det kan f3 konsekvenser under afsoningen i form af forsinket eller naegtet ud-
gang eller provelesladelse eller placering i szerlig sikret afdeling/fengsel.

De gennemferte interviews med fangselsbetjente og indsatte tyder pd, at en
bekymringsindberetning ogsa kan fa andre negative konsekvenser under afsonin-
gen, bla. i forhold til mulighederne for at deltage i uddannelsesforleb. Der er
endvidere en risiko for, at bekymringsindberettede oplever de facto isolation, idet
andre indsatte kan vere tilbageholdende med at omgés en bekymringsindberettet
for ikke selv at komme i sogelyset.

Hertil kommer, at bekymringsindberetningen ogsé vil kunne i konsekvenser
efter afsoningen, fordi kommunen og politiet/PET skal informeres om indberet-
ningen. Bekymringsindberettede vil saledes bl.a. vaere registreret i PET’s arkiver
med de mulige konsekvenser, der kan felge af det.
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Selvom en bekymringsindberetning séledes kan fa& ganske negative konse-
kvenser for den indsatte, ferer Kriminalforsorgen tilsyneladende ikke lebende sta-
tistik over eller systematisk tilsyn og kontrol med, hvilke konsekvenser det har
haft for en indsat at blive indberettet.

En manglede registrering af hvilke konsekvenser en indberetning rent faktisk
har haft for den indsatte ger det ogsé sveert at vurdere, om indberetningerne ud fra
en menneskeretlig vurdering fortsat er nedvendige og proportionale, jf. afsnit 8
nedenfor.

De gennemfarte interviews tyder endvidere p4, at der er stor usikkerhed blandt
de indsatte om, hvad det betyder at blive bekymringsindberettet, herunder hvilke
retssikkerhedsgarantier der er knyttet til indberetningen.

6. Begreberne »radikalisering« og (voldelig) »ekstremisme« i fengsler

Det er dbenlyst, at det kan vaere yderst sveert for faengselspersonalet at identificere
ekstremistiske og radikaliserede indsatte. Det er vigtigt, at indsatte, der er ekstre-
mister og radikaliserede, bliver identificeret og indberettet. P4 den anden side er
det ogsd vigtigt i lyset af de vasentlige negative konsekvenser, det har at blive
indberettet, at der ikke sker en unedvendig over-indberetning. Kriminalforsorgen
kan dog valge at operere med en bredere indberetningsordning, siledes at der
sker en vis over-indberetning af sikkerhedshensyn, jf. afsnit 6.4 nedenfor.

Vanskelighederne med at identificere ekstremistiske og radikaliserede indsatte
kan til en vis grad afhjeelpes, hvis der er en tydelig og klar definition af begreber-
ne »ekstremisme« og »radikalisering«.

Kriminalforsorgens definition af ekstremisme og radikalisering i faengsler og
arresthuse star ikke alene. Den mé ses i sammenhang med den definition af be-
greberne, der anvendes uden for feengslets mure i det evrige danske samfund
(fastsat i den nationale handlingsplan mod ekstremisme fra 2016), ligesom de in-
ternationale definitioner af begreberne kan vare retningsgivende.

I dette afsnit droftes ferst i afsnit 6.1 den internationale definition af ekstre-
misme og radikalisering. Dernzest dreftes i afsnit 6.2 den danske definition af be-
greberne sével i den nationale handlingsplan som inden for Kriminalforsorgen. I
afsnit 6.3 underseges, hvordan begreberne anvendes i praksis i danske fengsler.
Det sker dels via interviews med indsatte og ansatte i fiengsler, dels via en vurde-
ring af 259 modtagne bekymringsindberetninger til Kriminalforsorgen. Endelig
sammenfattes og anbefales i afsnit 6.4.
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6.1. Den internationale definition af radikalisering og voldelig ekstremisme
P4 trods af flere internationale forseg pa at definere ekstremisme og radikalise-
ring, er der ikke opndet enighed om en definition af begrebemne. Der er saledes
tale om ganske uklare og uprecise begreber.** Der er ligeledes en vis usikkerhed
om, hvordan selve radikaliseringsprocessen foregér.

FN’s generelle handlingsplan for forebyggelse af voldelige ekstremisme fra
december 2015 indeholder ingen definition af begreberne ekstremisme og radika-
lisering. Det anfores, at det er den enkelte stats praerogativ at definere begreberne:

»Definitions of »terrorisme« and »violent extremisme are the prerogative of Member States and
must be consistent with their obligations under international law, in particular international hu-
man rights law.«

Men det er bemerkelsesvardigt, at hele handlingsplanen fokuserer pa forebyg-
gelse af »voldelig ekstremisme« og ikke mere bredt pé at forebygge »ekstremis-
me«.

I UNODC’s handbog om voldelig ekstremisme i fazngsler fra 2016 anfares det
indledningsvis, at definitionen af begreberne voldelig ekstremisme og radikalis-
me er afgerende, idet det er vigtigt at sondre mellem ekstremistiske holdnin-
ger/tanker og ekstremistiske handlinger:

»The importance of definitions and differentiation: This Handbook reiterates that prisoner
radicalization, far from being a new phenomenon, is a very old issue which is not in itself a thre-
at to the prison administration or society if not connected to violence. Not all radicalization is
negative or a precursor to violent extremism. Only a very small number of radicals actually be-
come violent extremists. Definitions and differentiation are important, therefore, when dealing
with the sensitive topic of (violent) extremism and radicalization (to violence). in particular in
order to differentiate between thought and action.« (Kursiv tilfgjet),

Héndbogen definerer herefter begreberne »ekstremisme« og »voldelig ekstre-
misme«:

Extremists: Can be characterized as people who tend to reject equality and pluralism in society.
Extremists strive to create a homogeneous society based on rigid, dogmatic ideological tenets;
they seek to make society conformist by suppressing all opposition and subjugating minorities.

Violent extremist: Someone who promotes, supports, facilitates or commits acts of violence to
achieve ideological, religious, political goals or social change.
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Europarédets retningslinjer om radikalisering og voldelig ekstremisme fra 2016
indeholder ligeledes en definition af begreberne:

»Radicalisation represents a dynamic process whereby an individual increasingly accepts and
supports violent extremism. The reasons behind this process can be ideological, political, religi-
ous, social, economic or personal.«

»Violent extremism consists in promoting, supporting or committing acts which may lead to
terrorism and which are aimed at defending an ideology advocating racial, national, ethnic or
religious supremacy or opposing core democratic principles and values.«

De internationale retningslinjer sondrer, som det fremgér, mellem ekstremistiske
holdninger (»ekstremisme«) og ekstremistiske handlinger i form af voldelige
handlinger eller terrorisme (»voldelig ekstremisme«). De internationale retnings-
linjer fokuserer pa at forebygge voldelig ekstremisme (dvs. ekstremistiske hand-
linger) og ikke p& mere vidtgaende at forebygge ekstremistiske holdninger.

6.2.  Den danske definition af ekstremisme og radikalisering

1 dette afsnit redegeres ferst i afsnit 6.2.1 for definitionen af radikalisme og eks-
tremisme i den nationale handlingsplan mod ekstremisme og radikalisering fra
oktober 2016. Demast beskrives i afsnit 6.2.2 den definition af begreberne, som
anvendes i Kriminalforsorgen.

6.2.1. Den nationale handlingsplan mod ekstremisme og radikalisering
I januar 2009 udgav regeringen den forste danske handlingsplan for forebyggelse
af ekstremisme og radikalisering. Den blev fulgt op af en nyrevideret handlings-
plan i september 2014, og den seneste reviderede handlingsplan er fra oktober
20167

Alle tre handlingsplaner seger at indkredse begreberne ekstremisme og radi-
kalisering.

I regeringens nuvarende handlingsplan fra oktober 2016 defineres begreberne
ekstremisme og radikalisering saledes:

»Ekstremisme betegner personer eller grupper, som begar eller seger at legitimere vold eller
andre ulovlige handlinger med henvisning til samfundsforhold, de er utilfredse med.
Betegnelsen omfatter bl.a. venstreckstremisme, hejreekstremisme og militant islamisme.
Radikalisering betegner en kortere eller lzngerevarende proces, hvor en person tilslutter sig
ekstremistiske synspunkter eller legitimerer sine handlinger efter ekstremistisk ideologi.«*
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Ekstremisme og radikalisering (til ekstremisme) forudsztter, som det fremgar, at
personen begér eller legitimerer »vold eller andre ulovlige handlinger«. 1 mod-
setning til de tidligere definitionerne af begreberne i handlingsplanemne fra 2009
og 2014 er der nu kun fokus pa ekstremistiske handlinger — pa voldelig ekstre-
misme — og ikke pa ekstremistiske holdninger.”’

Det anfores i overensstemmelse hermed i handlingsplanen fra 2016, at:

»Ekstremistiske gruppers aktiviteter kan vere fuldt lovlige. Der kan vare tale om foreninger,
klubber eller religiose samfund, som anvender demokratiske midler til at fa indflydelse og pa-
virke andre grupper og individer i det omkringliggende samfund. Men nér ekstremistiske perso-
ner eller grupper benytter eller legitimerer trusler, pres, chikane, haervark, vold eller terror for at
fremme et politisk mél, udger det en klar trussel for vores sikkerhed, samfundsform og leve-

- 2
Ws.«‘B

Der er over de tre handlingsplaner sket et bemarkelsesveerdigt skift fra, at fokus i
2009 i veesentlig grad var pa at forebygge ekstremistiske holdninger, til at fokus i
2016 i det vasentligste er pa at forebygge ekstremistiske handlinger og eksplicit
at anerkende, at personer og grupper lovligt kan have ekstremistiske holdninger
(s& lenge det ikke forer til voldelige eller ulovlige handlinger). Sidanne holdnin-
ger skal derfor ikke forebygges.

Fokus i regeringens handlingsplan fra 2016 svarer til det fokus, der anleegges i
de internationale retningslinjer og handlingsplaner som beskrevet ovenfor i afsnit
6.1., hvor fokus alene er pa at forebygge ekstremistiske handlinger — »voldelig
ekstremisme« — og radikalisering hertil.

6.2.2. Definitionen af ekstremisme og radikalisering i danske feengsler og
arresthuse
Kriminalforsorgens definition af ekstremisme og radikalisering er bredere end de-
finitionen i den nationale handlingsplan fra oktober 2016.
I Kriminalforsorgens vejledning defineres ekstremisme og radikalisme med
samme ordlyd som i regeringens handlingsplan mod ekstremisme og radikalise-
ring fra 2014. Det anfores séledes:

»Radikalisering er en proces, hvor en person i stigende grad accepterer anvendelsen af ulovlige
midler eller voldelige midler i et forsgg pé at opna et bestemt politisk eller ideologisk mal. Der
er tale om en identitetsproces, der kan fere hen imod voldelige eller ulovlige handlinger.

Ekstremisme har forskellige definitioner og handler primeert om holdninger og polariserende
adfeerd, der kan fare hen imod voldelige/ulovlige handlinger. I Kriminalforsorgen skal klienter
med ekstremistiske holdninger have ekstra fokus, ved:
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— Forenklede verdensopfattelser og fjendebilleder, hvor bestemte grupper ses som truende

— Intolerance og manglende respekt for andres synspunkter, friheder og rettigheder

— Afvisning af grundlzggende demokratiske vaerdier og normer eller manglende accept af
demokratiske beslutningsprocesser

— Anvendelse af ulovlige og eventuelt voldelige metoder for at opné et politisk/religiost ideo-
logisk mal.«*

Der er, som det fremgér, bade fokus pd ekstremistiske holdninger og pé ekstremi-
stiske handlinger (ulovlige eller voldelige metoder), som tilfeldet var i den tidli-
gere nationale handlingsplan mod ekstremisme og radikalisering fra 2014.

Kriminalforsorgens vejledning beskriver endvidere, hvordan en bekymring
kan underbygges, samt hvilke forhold der kan leegges vagt pa ved vurderingen af
en indsat. Det anfares, at et synligt, men langt fra entydigt, udtryk for en mulig
radikalisering er @ndringer i en persons ydre. Derudover kan der legges vagt pa
den pagzldendes adferd, holdninger, relationer og planer.

At der inden for fangselsomradet tilsyneladende er tale om en bevidst inddra-
gelse af bade ekstremistiske handlinger og ekstremistiske holdninger, fremgar af
et lovforslag fra Justitsministeriet fra december 2015 om udveksling af tegn pa
radikalisering og radikalisme.”® Lovforslaget drofter begreberne ekstremisme og
radikalisme, og det anferes, at:

»Den foreslaede bestemmelse [bekymringsindberetning] vil saledes kunne finde anvendelse ba-
de i forhold til personer, der har — eller er i risiko for — at udvikle radikale og ekstremistiske
holdninger, men som ikke nadvendigvis soger at fremme disse gennem ulovlige midler, og i for-
hold til personer, der seger at fremme radikale og ekstreme holdninger gennem vold eller andre
ulovlige midler.«*' (Kursiv tilfajet).

Justitsministeriet har séledes tilsyneladende bevidst valgt, at ekstremistiske hold-
ninger — selv uden en intention om at anvende vold eller ulovlige midler — ogs4 er
omfattet af definitionen og skal indrapporteres. Men Justitsministeriet har ikke
narmere forklaret eller begrundet dette valg.

6.2.3. Sammenhcengen med retten til ytringsfrihed

En bred definition af ekstremisme, der inkluderer ekstreme holdninger, skal ses i
sammenhzeng med retten til ytringsfrihed. Alle har efter art. 10 i Den Europziske
Menneskerettighedskonvention (EMRK) ret til ytringsfrihed. Retten beskytter ik-
ke alene ytringer, som bliver positivt modtaget, eller som betragtes som harmlese
eller alment accepterede. Ytringer, som virker kraenkende, chokerende og forstyr-
rende (»offend, shock or disturb«) for offentligheden, er ogsé beskyttede.’ Ret-
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ten til ytringsfrihed beskytter ikke alene tanker og ideer, men ogsa de midler eller
metoder, hvorved tankerne formidles.

Indsatte i feengsler og arresthuse har som alle andre ret til ytringsfrihed. Men
der kan foretages indgreb i ytringsfriheden, hvis det sker i henhold til lov, og sé-
fremt det er nedvendigt og proportionalt for at opna et legitimt formal, som be-
skrevet i EMRK art. 10, stk. 2, herunder for at opretholde ro og orden i fangslet
eller for at forebygge kriminalitet, jf. nzrmere afsnit 8.1 nedenfor.

Det fremhaeves ogsa i de internationale retningslinjer om forebyggelse af vol-
delig ekstremisme og radikalisering i feengsler, at indsatte har ret til ytringsfrihed,
samt at der i forbindelse med forebyggelsesindsatsen skal vare serligt fokus pa
indsattes ret til ytringsfrihed.”

Adgangen til at have ekstreme holdninger og retten til ytringsfrihed skal ogsa ses
1 sammenhzng med straffelovens bestemmelser om terrorisme. Det fremgér af
straffelovens § 114 e, at det er strafbart at »fremme terrorisme«.

Der md sondres mellem at »fremmex terrorisme og fremsette »rene sympati-
tilkendegivelser«. Rene sympatitilkendegivelser er ikke strafbare — bl.a. under
hensyntagen til retten til ytringsfrihed.

Straffelovridet har i en betenkning fra 2016 bl.a. behandlet spergsmalet om,
hvordan det eksisterende strafferetlige vaern mod terrorisme narmere skal af-
graenses i forhold til ytringsfriheden.*

Straffelovradet understreger, at det er strafbart offentligt at give udtryk for til-
fredshed med en begdet terrorhandling. Det er ogsd strafbart at yde ekonomisk
stette til en terrororganisation, herunder i form af »kontingentbetaling«. Endvide-
re vil fx udbredelse af en terrororganisations budskaber, herunder videreformid-
ling af propagandamateriale, efter omstendighederne kunne straffes som »frem-
mex af terrororganisationens virksomhed.

Men Straffelovridet understreger, at hensynet til ytringsfriheden begrenser
mulighederne for at straffe visse ytringer. Straffelovradet anforer siledes, at det
ikke i sig selv er strafbart at erklaere sig som medlem af en terrororganisation og
at erklzare sin sympati med terrororganisationen og dens mal:

»Et »passivt medlem« vil altsd f.eks. pé sociale medier i udgangspunktet kunne fore sig fiem
som »medlem« af terrororganisationen, herunder ved anvendelse af tej, emblemer, flag mv.,
som leder tanken hen pé terrororganisationen, og vil ogsé i generelle vendinger kunne udtale sig
positivt om terrororganisationen og dens mal, idet dette ikke i sig selv gar ud over de »rene sym-
patitilkendegivelser«, som er og i lyset af ytringsfriheden fortsat ber vere straffri. S4 snart udta-
lelser, billeder, videoer mv., set i deres helhed og sammenhang, mé forstis som en opfordring til
andre om at tilslutte sig eller i pvrigt stette terrororganisationen eller — nar det sker offentligt —
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som udtryk for tilfredshed med en begaet terrorhandling, vil den pageldende imidlertid kunne
straffes.«™

6.3. Forstaelse og anvendelse af begreberne i praksis

Gennemgangen af de 259 modtagne indberetningsskemaer tyder pé, at der i prak-
sis har veeret stor uklarhed og usikkerhed om, hvornér en indsat skal indberettes
som radikaliseret eller ekstremist, og at ganske forskellige observationer kan lig-
ge til grund for en indberetning.

Det er i sagens natur vanskeligt at vurdere en ofte kort beskrivelse i et indbe-
retningsskema, og der mé derfor tages et vist forbehold for resultaterne af gen-
nemgangen af indberetningsskemaer. Ligeledes stdr det indberettede ikke alene,
idet der indhentes en rekke yderligere oplysninger om den indsatte, som indgér i
sikkerhedsvurderingen og vurdering af bekymringskategori.

Men indberetningsskemaerne bekrafter, at det — i overensstemmelse retnings-
linjerne fra Kriminalforsorgen og Justitsministeriet — ikke kun er voldelig ekstre-
misme, der bliver indberettet, men ogsa — og oftere — ekstreme lovlige ytringer
eller lovlig religies adfeerd. Kun ca. 10 % (28 indberetninger) af de gennemgéede
indberetninger indikerer tegn p& voldsparathed i form af konkrete trusler om ved
voldelig adfaerd eller ulovlige midler at ville gennemtvinge ekstreme holdninger.

En razkke indberetninger vedrerer ekstreme, men lovlige, ytringer, som fx re-
ne sympati-tilkendegivelser for en terrororganisation som IS. Visse sympatitil-
kendegivelser forekommer mere velreflekterede og bunder tilsyneladende i en
ideologisk overbevisning, mens andre synes at vaere fremsat i forbindelse med et
vredesudbrud fra den indsatte, men indeholder ikke andre signaler eller tegn pa
radikalisering.

En del indberetninger (23 indberetninger) vedrerer materiale fundet i den ind-
sattes celle. Det drejer sig oftest om graffiti eller litteratur (beger, pjecer, opslags-
tavle m.v.). En reekke andre indberetninger vedrerer fremsatte ytringer, ofte kritik
af demokratiet, eller voldsomme ytringer om Danmark, den danske krigsindsats,
mv. Som eksempler kan naevnes felgende indberetninger:

»Indsatte har i forbindelse med gardtur oplyst, at han sympatiserer med ISIS og er tilhenger af
seneste terrorangreb i Belgien.«

»Kopi af breve inddraget fra indsattes celle vedlagt som bilag. Noget er p4 arabisk og andet pa
dansk — i nogle af citaterne nzvnes jihad.«
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»l forbindelse med overfald pa medindsat, bliver han isoleret, og pa vej derover lofter han hejre
arm med handen knyttet og en finger pegende op i lufien, kunne evt. ligne de handtegn de bru-
ger ved IS.«

»Ved undersegelse af klientens opholdsrum den (...) er han fundet i besiddelse af en T-shirt (se
vedhafiet billede) med felgende tekst pé arabisk: Jeg stetter modstandsbevagelsen i Gaza, al
Agsa bevagelsen.«

»Graffiti over celleder — der stir: Hard times will pass. Sufferings will end. Just don’t fail. In
Allahs test.«

»Der er i forbindelse med nedpakning af indsattes stue blevet taget billeder af hans opslagstavle,
som fremstir »meget muslimsk.«

»Inddragelse af en mangde litteratur omhandlende Shariah lovg, Samt lzesestof vedr. Hizb-ut-
Tahrir.«

»Klienten har faet disse bager udleveret fra Statsfengslets bibliotek. 1. Gangster — Brian Sand-
berg. 2. I Hellig Krig — Omar Nasri.«

»Under samtaler med indsatte udtrykker han sympati med de terrorister, som har vaeret med til at
udfere angrebet i Paris«.

En rkke ovrige indberetninger vedrerer lovlig religios adferd uden nogen indi-
kation af voldsparathed eller brug af ulovlige midler, jf. afsnit 8.3 om retten til
religionsfrihed.

Det fremgér ogsa af de afholdte interviews med indsatte og ansatte, at der sker
indberetning af ekstreme, men i sig selv lovlige ytringer og holdninger, samt at
flere indsatte begraenser deres ytringer for at undga at blive indberettet. Der er sa-
ledes flere eksempler pé, at indsatte undgar at blande sig i politiske diskussioner
eller at kommentere pé terrorangreb, der har fundet sted. En indsat forklarer fol-
gende: »Nar der har veret diskussioner, fx omkring Charlie Hebdo — det blander
Jeg mig ikke i. Jeg har ikke lyst til at blande mig i diskussionen.« Ifelge flere
fengselsbetjente skal indsatte veere forsigtige med kritik af NATO-missioner, li-
gesom indsatte heller ikke ber udtale sig nedladende om fx jeder eller lovprise
angreb, som Islamisk Stat udferer. Sddanne udtalelser vil bringe en indsat i risiko
for at blive indberettet. En feengselsbetjent forklarer: »Folk er blevet mere pépas-
selige. Meget. Ikke bare lidt, men rigtig meget. Det er fordi, at de har hert hos an-
dre indsatte, at der ikke skal meget til, for at blive indberettet. [...] Jeg kan tydeligt
se forskel fra forhen.«
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Ifelge flere ansatte kan det vaere problematisk at give sin politiske mening til
kende, hvis den gér imod de gzngse opfattelser. Fx kan indsatte vere bekymrede
over at give udtryk for kritik af demokratiet, selvom der er tale om lovlige ytrin-
ger. Det er imidlertid ikke legitimt diskursmaessigt, og derfor holder indsatte sig
tilbage med at udtrykke holdninger, hvilket ifelge en ansat betegnes som »uhel-
digt«, fordi den indsatte skal kunne udtrykke sig fiit, s leenge det er inden for lo-
vens rammer. Spargsmalet om, hvad det er juridisk tilladt at ytre sig om, og hvad
der er tilladt i praksis, er séledes genstand for overvejelser blandt flere interview-
personer. Flere indsatte og ansatte er af den overbevisning, at lovlige ytringer be-
grenses, dels af risiko for en indberetning, dels af bekymring over, om andre
provokeres af ytringerne.

6.4. Sammenfaining og anbefalinger

Det fremgér samstemmende af de internationale retningslinjer om forebyggelse af
voldelig ekstremisme og radikalisering i faengsler, at det er vigtigt med en pracis
definition af begreberne »ekstremisme« og »radikalisering«.

Alle de internationale retningslinjer fokuserer alene pa at forebygge »voldelig
ekstremisme« — og ikke »ekstremisme«. Det er ekstremistiske handlinger (dvs.
gennemforelsen af de ekstremistiske holdninger) — og ikke ekstremistiske hold-
ninger — der skal forebygges.

I den nye nationale danske handlingsplan mod ekstremisme og radikalisering
fra oktober 2016 er der ligeledes kun fokus pa at forebygge voldelig ekstremisme
og radikalisering. I Kriminalforsorgen derimod er der bdde fokus pé ekstremisti-
ske handlinger (voldelig ekstremisme) og fokus p& ekstremistiske holdninger
(ekstremisme). Gennemgangen af de modtagne bekymringsindberet-ninger og de
gennemforte interviews viser, at der i praksis har vaeret en betydelig tvivl blandt
feengselspersonale om forstdelsen af begreberne ekstremisme og radikalisering.
Ligeledes lzzgges der i indberetningeme oftest vaegt pd den indsattes lovlige yt-
ringer i form af rene sympatitilkendegivelser med en terrororganisation eller reli-
gigse adferd (uden tegn pa voldsparat-hed eller brug af ulovlige midler).

Det er i den forbindelse ogsa vigtigt at vare opmerksom p4, at en bredere de-
finition af ekstremisme — der indeberer, at ogsé lovlige holdninger/sympati-
tilkendegivelser og lovlig religies praksis skal indberettes — alt andet lige bevir-
ker, at der er sterre risiko for konflikt med de indsattes ret til ytringsfrihed, privat-
liv og religionsfrihed (se neermere i afsnit 8 nedenfor).

Vi anbefaler p& den baggrund bl.a., at definitionen af begreberne »ekstremis-
me« og »radikalisering« afgraenses til kun at omfatte voldelig ekstremisme — dvs.
ekstremistiske handlinger — og ikke ogsa ekstremistiske holdninger.
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Séfremt det efter Justitsministeriets/Direktoratet for Kriminalforsorgens opfat-
telse er nedvendigt at operere med en bredere definition af ekstremisme i Krimi-
nalforsorgen, som ogsd omfatter ekstremistiske holdninger, si ber ministeri-
et/direktoratet nzrmere begrunde hvorfor, samt udtrykkeligt tage stilling til de
negative felgevirkninger af en sidan bredere indberetningsordning, herunder i
forhold til de menneskeretlige konsekvenser for de indsatte. Ligeledes ber de
processuelle beskyttelsesgarantier for at blive indberettet i s& fald styrkes, jf. af-
snit 7 nedenfor.

7. Processuelle beskyttelsesgarantier

For at begranse risikoen for sivel over- som underindberetning og for misbrug af
personfalsomme oplysninger, som fremgar af indberetningerne, er det afgerende,
at der er knyttet betryggende processuelle garantier til indberetningsordningen.
Seerligt tre garantier forekommer vasentlige:

— At der er en betryggende procedure for at opdage og identificere voldelige
ekstremistiske indsatte, jf. afsnit 7.1.

— At den indberettede indsatte sikres individuelle retssikkerhedsgarantier i form
af en begrundelse for indberetning, mulighed for at kontradiktion, samt klage-
adgang- og vejledning, jf. afsnit 7.2.

~ At der er klare og pracise regler for de involverede myndighedernes registre-
ring, brug, videregivelse, sletning og berigtigelse af bekymringsindberetnin-
ger, jf. afsnit 7.3.

7.1.  Identificering af radikaliserede indsatte

De internationale retningslinjer om forebyggelse af voldelig ekstremisme og ra-
dikalisering indeholder en raekke praecise anbefalinger om den procedure, der ber
felges for at sikre, at der i fengslerne sker en korrekt identificering og indberet-
ning af voldelige ekstremistiske og radikaliserede indsatte. Det er afgerende, at
det feengselspersonale, der foretager risikovurderingen, har et indgdende dagligt
kendskab til den indsatte, samt at de er uddannet i at identificere tegn pa voldelig
ekstremisme og radikalisering. Risikovurderingen ber endvidere foretages af et
multidisciplineert team.

Den danske regulering og praksis synes pé visse punkter ikke at vare pa linje
med de internationale anbefalinger bl.a. ved at det er den enkelte fengselsbetjent,
som vurderer den indsatte og foretager bekymringsindberetningen. Interviewene
viser ogsa, at der blandt feengselspersonalet har varet betydelig usikkerhed om,
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hvorvidt der foretages korrekte indberetninger, og et enske om at styrke under-
visningen og kapaciteten pd omradet.

Vi anbefaler pd den baggrund bl.a., at risikovurderingen i feengslet altid fore-
tages af sivel f&ngselspersonale, som af et multidisciplinart team, som har mod-
taget szrlig traening og undervisning i at identificere tegn pa voldelig ekstremis-
me og radikalisering, og som har et nart og dagligt kendskab til den indsatte.
Samt at fengselspersonalet kan inddrage og treekke pa en serlig ressourceperson
med mere indgéende kendskab til radikaliseringsprocesser.

7.2.  Den indsattes retssikkerhedsgarantier

Det fremgér ikke af de internationale retningslinjer om forebyggelse af voldelig
ekstremisme og radikalisering, om den indberettede indsatte skal eller ber modta-
ge en begrundelse for indberetningen og have adgang til kontradiktion inden
indberetningen. Det fremgér imidlertid samstemmende af de internationale ret-
ningslinjer, at bekymringsindberettede indsatte ber have mulighed for at klage
over (»challenge«) indberetningen.

Det er uklart 1 Kriminalforsorgens vejledning fra 2017, om en indsat skal have
en egentlig begrundelse for indberetning og adgang til kontradiktion og partsha-
ring. Det anfores alene, at den indsatte »ber konfronteres med bekymringen og
have mulighed for at sztte ord pa«.

Derimod fremgar det af Kriminalforsorgens vejledning fra januar 2017, at den
bekymringsindberettede skal klagevejledes og orienteres om regler for ophavelse
af bekymringsindberetningen.

Interviewene med de indberettede indsatte viser, at flere ikke har modtaget en
begrundelse — eller en efter deres opfattelse fyldestgerende begrundelse — for ind-
beretningen, ligesom flere kritiserede, at de ikke havde haft mulighed for kontra-
diktion eller for pd anden vis at »forsvare sig« mod anklagen. Det skal dog be-
markes, at &rsagen til den manglende begrundelse og kontradiktion kan vere
»afgerende hensyn til offentlige eller private interesser«.

Vi anbefaler bl.a., at der sker en styrkelse af den indsattes retssikkerhedsga-
rantier i forhold til at blive bekymringsindberettet, herunder som udgangspunkt
modtager en skriftlig begrundelse for indberetningen og bliver hert og far adgang
til kontradiktion inden indberetningen medmindre »afgerende hensyn til offentli-
ge eller private interesser« taler imod det.
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7.3. Videregivelse af oplysninger

Adgangen til at udveksle oplysninger mellem Kriminalforsorgen, de sociale
myndigheder og politiet (KSP-samarbejdet) om demte (strafafsonere), der skal
leslades, blev indsat i retsplejeloven i 2010 ved en andring af § 115, stk. 1.

Det fremgér af bemarkningeme til lovforslaget, at formélet med videregivel-
sen af oplysningemne og mere generelt KSP-samarbejdet er at forebygge ny krimi-
nalitet efter lesladelsen, herunder at »sikre en s& hensigtsmeessig individuel op-
folgning som muligt«.

Det fremgér videre af bemarkningerne til lovforslaget, at oplysninger kun kan
videregives efter en konkret nedvendighedsvurdering, samt af § 115, stk. 4, i
retsplejeloven, at myndighederne inden for KSP-samarbejdet ikke er forpligtede
til at videregive oplysninger til hinanden.

Som en konsekvens af terrorangrebet 1 februar 2015 blev § 115, stk. 1, nr. 3, i
retsplejeloven @&ndret 1 2016, saledes at der ogsé var hjemmel til inden for KSP-
samarbejdet at udveksle oplysninger om radikaliserede varetegisfengslede ind-
satte. Forholdet til EMRK og retten til privatliv dreftes i bemeerkningerne til det
lovforslag, der 14 til grund for @ndringen. Det anferes:

»Videregivelse af oplysninger om privatpersoner, hvoraf det direkte eller indirekte kan udledes,
at de pAgeldende er sigtet for et strafbart forhold, eller om privatpersoners religizse overbevis-
ning, er et indgreb i de pigeldende personers ret til respekt for privatliv efter Den Europaiske
Menneskerettighedskonventions artikel 8, stk. 1. Offentlige myndigheder kan imidlertid gere
indgreb i denne ret, hvis det sker i overensstemmelse med loven og er nadvendigt i et demokra-
tisk samfund, herunder for at forebygge uro eller forbrydelse, jf. artikel 8, stk. 2.«

»Som det fremgér af pkt. 2.2 vil Kriminalforsorgen, de sociale myndigheder og politiet efter lov-
forslaget fa adgang til at udveksle oplysninger om bl.a. enkeltpersoners strafbare forhold og reli-
giose eller filosofiske overbevisning som led i indsatsen over for personer, der laslades fra vare-
tagtsfzengsling mv., og som skennes at vare radikaliserede eller i risiko for at blive det, med
henblik pa at indsatsen over for disse personer koordineres, s& de far den rette hjzlp, og krimina-
litet dermed forebygges. Justitsministeriet finder, at indgrebet saledes vil have klar hjemmel i
den foresldede bestemmelse og vil forfalge et lovligt formal omfattet af konventionens artikel 8,
stk. 2 (forebyggelse af uro eller forbrydelse).«

»/Endringen af retsplejelovens § 115, stk. 1, nr. 3, om udveksling af oplysninger omfatter som
anfert — i forhold til den gzldende bestemmelse — alene udveksling af oplysninger mellem myn-
digheder som led i indsatsen over for personer, der leslades fra vareteegtsfeengsling eller anden
frihedsberevende foranstaltning efter kapitel 70 i retsplejeloven, og som skennes at vere radika-
liserede eller i risiko for at blive det, og udvekslingen kan alene ske, hvis den ma anses for nad-
vendig af hensyn til samarbejdet som led i denne indsats. Justitsministeriet finder pé den bag-
grund, at den foresldede regel er proportional med det forfulgte formal.«” (kursiv tilfejet)
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Videregivelse af oplysninger efter § 115 i retsplejeloven synes siledes at forud-
sette en konkret nedvendighedsvurdering. P4 den baggrund kan der szttes
spergsmdlstegn ved hjemmelsgrundlaget for den pligrmeessige videregivelse af
alle bekymringsindberetninger til PET og den pligtmessige underretning af
kommuner og hering af politi (bortset fra indsatte i kategori 0), som blev indfert
efter terrorangrebene i Kaebenhavn i februar 2015.

Vi anbefaler bl.a., at Kriminalforsorgens vejledning og praksis @&ndres siledes,
at der i overensstemmelse med ordningen i § 115, stk. 4, i retsplejeloven — og de
lovgivningsmassige forudsaetinger bag KSP-samarbejdet — altid skal foretage en
konkret nedvendighedsvurdering, inden Kriminalforsorgen videregiver oplysnin-
ger til politiet, PET og kommunen.*®

8. Menneskeretlige konsekvenser

I dette afsnit underseger vi, hvilke menneskeretlige konsekvenser det danske rap-
porteringssystem om radikalisering og ekstremisme har haft for indsatte i danske
fengsler. Kapitlet indledes med en generel beskrivelse af indsattes menneskeret-
tigheder (afsnit 8.1). Dernaest fokuseres der pd tre specifikke rettigheder: retten til
privatliv (afsnit 8.2), retten til religionsfrihed (afsnit 8.3) og retten til ligebehand-
ling (afsnit 8.4). Under hvert af afsnittene beskrives forst de internationale stan-
darder; dernast den danske regulering; sa praksis i de danske fengsler, som be-
lyst ved de gennemgdede indberetninger og foretagne interviews; og endelig
sammenfattes og fremsattes der anbefalinger.

8.1. Generelt om indsattes menneskerettigheder
Indsatte i danske fangsler og arresthuse er ligesom alle andre individer i Dan-
mark beskyttet af menneskerettighederne. Det ligger i selve straffen/varetagts-
faengslingen, at retten til bevaegelsesfrihed er begreenset, men derudover betyder
straffen ikke, at indsatte mister deres menneskerettigheder hverken direkte eller
indirekte (implicit).”” Det har Den Europziske Menneskerettighedsdomstol
(EMD) fastslaet i flere domme forste gang i Hirst-dommen fra 2005.%°

Indsatte har saledes som alle andre ret til fx privatliv, ytringsfrihed og religi-
onsfrihed, jf. artikel 8-11 i EMRK. Men de nzvnte rettigheder kan begrenses ef-
ter en konkret individuel vurdering, hvis det sker:

— Thenhold til lov

— For at opna et legitimt formél, fx opretholde ro og orden i feengslet eller fore-
bygge kriminalitet

— Det konkret er nedvendigt og proportionalt at begraense retten.
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Da adgangen i EMRK artikel 8-11 til at begraznse de nazvnte rettigheder er undta-
gelsesbestemmelser, skal adgangen fortolkes indskrankende, og behovet for at
foretage indgreb i rettighederne skal godtgeres pé en overbevisende made.*!

At eventuelle indgreb i de nzvnte rettigheder skal ske i henhold til lov, bety-
der, at indgrebet skal have grundlag 1 geldende ret, samt at adgangen til at foreta-
ge indgreb i rettigheden skal veaere formuleret s& praecist og klart, at en borger kan
forudse mulighed for indgreb. EMD fortolker »lov« udvidende til ogsé at omfatte
interne regler. I Birzietis-sagen fra 2016 fandt EMD siledes, at et forbud mod, at
indsatte i et litauisk feengsel havde skag, som alene var fastsat i de interne regler
(husordenen), og som den indsatte var gjort bekendt med ved indsttelsen i
faengslet, métte anses for at veere i henhold til »lov.

Staten har ikke alene en negativ forpligtelse til ikke at bryde rettighedeme i
konventionen, staten har efter omsteendighederne ogsa en positiv pligt til at fore-
tage visse handlinger for at sikre rettighederne i konventionen. Det gor sig ikke
mindst gzldende i forhold til frihedsberovede og indsatte i fengsler. Det falger af
frihedsbegraensningen, at indsattes mulighed for at nyde deres menneskerettighe-
der pd en rezkke omrader er mere begransede, end tilfeeldet er for individer uden
for feengslet. Staten skal som felge heraf tage visse positive skridt for at beskytte
de indsattes rettigheder, herunder fx i forhold til nedvendig sundhedsbehandling,
beskyttelse mod overgreb fra andre indsatte og religionsudevelse mv.

Det felger endvidere af EMRKs artikel 13, at en person, hvis rettigheder er
blevet kreenket, skal have adgang til effektive retsmidler ved en national myndig-
hed.

Indsatte radikaliserede og voldelige ekstremister er beskyttet af samme ret-
tigheder som evrige indsatte. Det understreges da ogsé i samtlige de internationa-
le retingslinjer, herunder i Europarddets og UNODC’s retningslinjer fra 2016, at
forebyggelse af radikalisering og voldelig ekstremisme altid skal ske med respekt
for de internationale menneskerettigheder.*?

8.2.  Retten til privatliv

8.2.1. Internationale standarder

Myndighedernes héndtering og videregivelse af oplysninger om enkeltpersoners
rent private forhold, herunder religiese eller politiske holdninger og ideologier, er
beskyttet af retten til privatliv i bl.a. artikel 8 i EMRK.

Men retten til privatliv kan som nzvnt i afsnit 8.1 begranses efter en konkret
individuel vurdering, hvis det sker i henhold til lov, og s&fremt det er nedvendigt
og proportionalt for at opna et legitimt formél som beskrevet i artikel 8, stk. 2.4 I
forhold til indberettede indsatte vil det seerligt veere hensynet til at opretholde ro
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og orden i fengslet eller hensynet til at forebygge kriminalitet, der kan vaere legi-
time grunde til at begranse retten til privatliv.

Det vil sdledes ikke vare legitimt at indberette, registrere eller videregive en-
hver personfalsom oplysning om en indsat, men kun oplysninger, som det er
nedvendigt at indberette, registrere eller videregive for at forebygge kriminalitet
eller opretholde ro og orden i fangslet.*

Den Europziske Menneskerettighedsdomstol har endvidere fundet, at det kan
udgere et brud pé retten til privatliv, hvis politiet registrerer personfolsomme op-
lysninger om en person pé et spinkelt grundlag og uden mulighed for at f4 berig-
tiget oplysningerne. Domstolen fandt saledes i Khelili-sagen, at det var i strid
med artikel 8, at belgisk politi igennem leengere tid havde registreret en kvinde
som »prostitueret« i politiets database alene pa grundlag af en les mistanke.*

I forhold til politiets registrering af strafbare forhold, herunder advarsler om
strafbare forhold, har EMD endvidere fastslet, at lovgivningen skal indeholde
tilstrazkkelige retssikkerhedsgarantier til beskyttelse af individer, herunder klare
og detaljerede regler om indsamling, registrering, opbevaring og videregivelse af
sadanne oplysninger om strafbare forhold, hvor lznge oplysningerne mé vare re-
gistreret, og hvorledes oplysningerne skal slettes.* Indsattes ret til privatliv frem-
hazves ogsa i de internationale retningslinjer om voldelig ekstremisme. Det anfo-
res bl.a. i UNODC’s handbog:

»Any cooperation and exchange of information with the police or other law enforcement agen-
cies must be based on strict and clear procedures in terms of privacy and data protection. Con-
fidentiality and privacy issues can hinder multi-agency cooperation.«*’

Europarédets retningslinjer om voldelig ekstremisme i fazngsler indeholder et na-
sten enslydende afsnit.**

8.2.2. Den danske regulering — seerligt om videregivelse af oplysninger
Adgangen til at udveksle oplysninger mellem Kriminalforsorgen, de sociale
myndigheder og politiet (KSP-samarbejdet) om demte (strafafsonere), der skal
leslades, blev som navnt i afsnit 7.3 overfor indsat i retsplejeloven i 2010 ved en
endring af § 115, stk. 1.

Det fremgdr af bemaerkningerne til lovforslaget, at forméalet med videregivel-
sen af oplysningerne og mere generelt KSP-samarbejdet er at forebygge ny krimi-
nalitet efter losladelsen, herunder at »sikre en s& hensigtsmessig individuel op-
folgning som muligt«.* Det fremgér videre af bemarkningerne til lovforslaget, at
oplysninger kun kan videregives efter en konkret nedvendighedsvurdering, samt
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af § 115, stk. 4, i retsplejeloven, at myndighederne inden for KSP-samarbejdet
ikke er forpligtede til at videregive oplysninger til hinanden.

8.2.3. Sammenfatning og anbefalinger

Det er Justitsministeriets opfattelse, at faengslets og Kriminalforsorgens videregi-
velse af oplysninger om radikaliserede indsatte til kommunerne og politiet (og
angiveligt ogsa til PET) udger et indgreb i retten til privatliv i artikel 8, jf. afsnit
7.3 ovenfor. Men indgrebet anses for berettiget, da det: 1) sker i henhold til lov (§
115 i retsplejeloven); 2) forfalger et legitimt formal nemlig at forebygge krimina-
litet; og 3) da der altid skal foretages en konkret vurdering af, om det er nedven-
digt og proportionalt at videregive oplysninger inden for KSP-samarbejdet for at
forebygge kriminalitet.

Der kan imidlertid stilles spergsmélstegn ved, om de tre betingelser fortsat er
opfyldt. Sarligt i forhold til den tredje betingelse. Justitsministeriets forudseting
om, at indgrebet i reiten til privatliv er proportionalt, fordi der altid foretages en
konkret nedvendighedsvurdering inden videregivelse af oplysninger, kan ikke
lengere opretholdes efter terrorangrebet i 2015, hvor praksis blev sndret, si be-
kymringsindberetninger og visse personfelsomme oplysninger altid skal videre-
gives.

Pligtmeassig automatisk videregivelse af personfalsomme oplysninger fra
kriminalforsorgen til politiet, PET og kommunerne — uden gennemforelsen af en
konkret nedvendighedsvurdering — vil veere i strid med de indsattes ret til privat-
liv.

Vi anbefaler derfor, at indberetningsordningen andres, siledes at der altid skal
foretages en konkret og individuel vurdering af, om det — for at forebygge krimi-
nalitet eller sikre ro og orden — er nedvendigt og proportionalt at videregive per-
sonfolsomme oplysninger om radikaliserede indsatte til andre myndigheder i
KSP-samarbejdet, herunder til kommuneme og PET. Det svarer til forudszmin-
geme i § 115 i retsplejeloven, og til ordningen fer terrorangrebet i februar 2015.
Det kan endvidere fremhaves, at PET efter en konkret vurdering (formodning)
altid kan anmode om oplysninger i henhold til § 4 1 PET-loven.

8.3. Retten til religionsfrihed

8.3.1. Internationale standarder

Retten til religionsfrihed er beskyttet i artikel 9 i EMRK og omfatter en ret til at
oprette, organisere og aktivt deltage i religiese feellesskaber, herunder deltage i
ben og gudstjenester. Omfattet af rettigheden er ogsa adgangen til at atholde reli-
giese ritualer og bare religiost begrundet beklzdning og symboler.
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Der kan foretages begrensninger i rettigheden, hvis det sker i henhold til lov
og er nedvendigt og proportionalt for bl.a. at beskytte den offentlige orden eller
andres rettigheder, jf. artikel 9, stk. 2.°° Indsatte har ogs4 ret til religionsfrihed,
men selve frihedsbergvelsen kan i sagens natur gere det vanskeligt for indsatte i
fuldt omfang at udeve deres religion, fx at samles med andre trosfzller. Adgan-
gen til at udeve religion er ogsa beskyttet i de europeiske fengselsregler fra 2006
og FN’s fengselsregler fra 2015 (Mandela rules), hvor det anfares i artikel 65:

»1. If the prison contains a sufficient number of prisoners of the same religion, a qualified repre-
sentative of that religion shall be appointed or approved. If the number of prisoners justifies
it and conditions permit, the arrangement should be on a full-time basis.

2. A qualified representative appointed or approved under paragraph 1 of this rule shall be al-
lowed to hold regular services and to pay pastoral visits in private to prisoners of his or her
religion at proper times.

3. Access to a qualified representative of any religion shall not be refused to any prisoner. On
the other hand, if any prisoner should object to a visit of any religious representative, his or
her attitude shall be fully respected.«

Det understreges endvidere i flere af de internationale retningslinjer om forebyg-
gelse af voldelig ekstremisme og radikalisering i fengsler, at selve udevelsen af
religios praksis ikke mé forveksles med radikalisering og voldelig ekstremisme.
UNODC’s hdndbog fra 2016 advares der mod denne forveksling, og det fastslas,
at religionen kan veere en hjzlp for mange indsatte:

»International standards are very clear that all prisoners have the right to practise their religion
(...) Freedom to have, adopt and manifest a religion or belief of one’s choice can also be regar-
ded as a component of a constructive and balanced prison regime. In practical terms, religion
may help some prisoners come to terms with their sentences and restrictive custodial settings,
while offering an opportunity, for those who are convicted, to reflect on the crimes they have
committed.«*!

Ligeledes fremhaeves det i EU, RAN, working paper fra 2016, at der er forskel pa
religies praksis og radikalisering:

»Differences between radicalisation and religious behaviour

For religiously inspired extremism, it is very important not to confuse people who might have
(re)discovered their faith with people who have developed radical views. Most people who con-
vert or revert, e.g. to Islam, during imprisonment are doing so for peacefill individual motives or
to bond with a group of other prisoners. However, prejudices around the linkage between religi-
on and extremism remain very present and may hamper good risk assessment.«*>
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Organisationen EuroPris,” som er en NGO bestaende af praktikere fra europai-
ske stater, der arbejder med feengselsforhold, udarbejdede i august 2016 retnings-
linjer om religiest personale i fengsler og forebyggelse af radikalisering (»Prison
Chaplaincy and Deradicalisation«).” Det understreges bl.a. i retningslinjerne, at
religionen er et vigtigt element til at forebygge radikalisering i fengsler, samt at:

»Prisoners should also have the right to hold religious objects in their cells, pertaining to their
specific faith — as long as these objects present no danger to other prisoners, prison staff or the
public. The State is neutral and must not favour any religious group or denomination. Neverthe-
less the State and its prison service must guarantee a prisoner’s right to religious assistance.«*®

8.3.2. Den danske regulering
Religionsfriheden er beskyttet i Grundlovens § 67, der fastsatter, at »alle borger-
ne har ret til at forene sig i samfund for at dyrke Gud pé& den made, der stemmer
med deres overbevisning, dog at intet lzres eller foretages, som strider mod sae-
deligheden eller den offentlige ordenx.

At indsatte i fengsler og arresthuse har samme ret til religionsfrihed som an-
dre, folger ogsa af § 35 i straffuldbyrdelsesloven:

»En indsat har ret til at deltage i gudstjenester, der afholdes i institutionen. Safremt ordens- eller
sikkerhedsmaessige hensyn ger det pékravet, kan kriminalforsorgsomridet dog nmgte bestemte
indsatte adgang til at deltage i gudstjenester og begreense antallet af deltagere. Hvis det besluttes
at begrznse antallet af deltagere, skal de pagzldende indsatte s vidt muligt i stedet have adgang
til at overvaere gudstjenesten via elektroniske medier.

Stk. 2. En indsat har ret til samtale med en prast eller lignende fra sit trossamfund.«

Kriminalforsorgens tidligere vejledning fra juli 2015 om forebyggelse af voldeli-
ge ekstremisme og radikalisering indeholdt et serligt afsnit om religissitet, hvori
det fastslds, at alle indsatte har ret til og mulighed for at udeve deres religion. Det
understreges, at religionsudevelse samt en eventuel konvertering til en anden tro
ikke er ensbetydende med radikalisering.

Det afsnit er imidlertid blevet slettet i Kriminalforsorgens seneste opdaterede
vejledning fra den 31. januar 2017,

Direktoratet for Kriminalforsorgen har skriftligt oplyst i juni 2017, at afsnittet
er slettet af redaktionelle grunde ved en generel opdatering af vejledningen, men
at retten til religionsudevelse indgar i den uddannelsesindsats, som ressourceper-
soner og @vrige medarbejdere gennemgér.
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8.3.3. Religionsfrihed i praksis — indberetninger og interviews

Gennemgangen af de 259 indberetninger viser, at oplysninger om den indsattes
religiose praksis indgar i mange indberetninger (44 indberetninger svarende til ca.
17 % af indberetningerne). Der er i disse indberetninger sjeldent andre tegn pa
radikalisering eller ekstrem adfzerd end den navnte religiose praksis. Felgende
indberetninger kan illustrere dette forhold:

»XX har flere end 10 beger om islam pa stuen. Skzrmbilledet pd computeren er bedetider lige-
som han pa gulvet har et bedeteppe.«

»Ved indlukning fra (...) s jeg indsatte med en bedekzde. (...) Det er ikke normalt at se indsatte
med bedekzade. Indsatte er dansk statsborger, fedt dansk og har almindelige danske familiefor-
hold.«

»Han er selv bekymret over om han miske opfattes radikaliseret, og han har sigar klippet sit
skag for ligefrem at signalere, at han ikke er det. Han prever dog at tage sin religion lidt mere
serigst herinde. Men som sagt, han lader til at veere opmarksom pé, at han skal treede varsomt
med det.«

»Undertegnede bemarker at indsatte har ladet sit skag gro og sperger ligeud om det har noget
med radikalisering at gere, hvorved indsatte siger at det er det ikke.«

»(...) har til personalet oplyst, at indsatte pludselig havde lant mange beger omkring islam. Hun
var meget overrasket over den store interesse den indsatie med dansk baggrund, pludselig havde
faet for islam.«

»Da indsattes effekter blev visiteret, blev det bemarket, at han havde en lang skjorte og en hvid
hzklet hue, magen til dem imamer bruger. Indsatie har desuden fiet lidt lngere skag. Han gik
meget op i, om kedet i maden var halalslagtet.«

»leg synes, at det er pafaldende, at klienten pludselig anlegger skag. Ydermere gar med be-
stemt pakladning (muslimsk tej).«

Ud over at indsatte som beskrevet ovenfor har ret til religionsfrihed, s viser
forskning i fzngselsmiljoer og radikalisering, at religion kan have stor betydning
for indsatte.”® Religion kan tilbyde den indsatte trest bide pé et spirituelt 0g psy-
kologisk niveau og til tider tilbyde hjelp pa et fysisk og materialistisk niveau. S&-
ledes kan religion ogsd vare med til at athjeelpe nogle af de skadelige virkninger,
som faengselsopholdet ellers kan have.
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Indsatte i danske fangsler, herunder ogs& bekymringsindberettede, har som
beskrevet ovenfor ret til religionsfrihed og til at udeve deres religion. Spergsma-
let er imidlertid, om de indsatte se/v palaegger sig begraensninger i deres religi-
onsudevelse, fordi de er bekymrede for at blive indberettet for religies radikalise-
ring.

8.3.3.1. Selvpdlagte begreensninger i forhold til kontakt til imam

En af de selvpalagte begraensninger er indsattes oplevelser af kontakten med
fengslets imam. Flere indsatte giver siledes udtryk for, at de er bekymrede over
at have for meget kontakt med imamen.

En indsat fortzeller fx, at han altid fjerner sig, nér imamen kommer til afdelin-
gen, fordi han er bekymret over, om hans kontakt med imamen vil bringe ham i
fengselsbetjentenes segelys, eller at fazngselsbetjentene vil misforstd hans kon-
takt med imamen. Ifelge den indsatte reagerer andre indsatte ogsé ved at fjeme
sig, nér imamen kommer. Den indsatte forklarer: »Selvom jeg har lyst ti] at snak-
ke om det [religion], eller lyst til at leere mere om min religion, sa trekker jeg mig
ud [nar imamen kommer]. Jeg ter ikke.« Han forklarer videre: »Selvfalgelig er
der nogle, der sidder og snakker med ham [imamen]. Han sidder og spiser med
o0s. Men jeg ter ikke sidde og snakke med ham i enerum.«

Et interview med en imam giver indtryk af, at den indsattes beskrivelse ikke er
unik.’” Imamen forteller siledes om flere episoder, hvor han har oplevet, at ind-
satte er urolige for, at en kontakt med ham vil have uhensigtsmaessige konsekven-
ser. Han forklarer folgende: »Vi er der, hvor de indsatte sperger mig, om det er en
god idé, at han snakker s& meget med mig, fordi de er bange for, at det bliver no-
teret. Det siger de. Det er den virkelighed, jeg oplever.« Udtalelserne giver ind-
tryk af, at der er indsatte, der kan vare nervese for at tage kontakt eller sege om
hjelp af frygt for at blive indberettet. Siledes kan ordningen pavirke relationen
mellem religiose forkyndere og indsatte, hvilket er et problem og skaber mistillid
1 stedet for dialog.

8.3.3.2. Selvpdlagte begrensninger i forhold til kontakt til imam
Nér der sammenlignes internationalt, er der i Danmark kun tilknyttet ganske fa
imamer i Kriminalforsorgens institutioner.

Ifolge Fengselsforbundet kunne det veere meningsfuldt at have flere imamer
ansat i Kriminalforsorgen, dels som stette til muslimske indsatte og dels som res-
source i forhold til at identificere tegn pa radikalisering. Dette synspunkt under-
stattes ogsa af flere ansatte i denne undersegelse. En ansat mener eksempelvis, at
flere og moderate imamer, der tager afstand fra de radikale synspunkter, vil kun-
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ne »have en stor betydning og pavirke i den rigtige retning« og »sprede en ens
linje« i forhold til at identificere radikalisering. En anden mener, at imamer har
viden pa omradet og formér at skelne mellem, hvad der er normalt, og hvad der er
radikalt. Imamer kan séledes fungere som ressource i fazngslerne béde i forhold
til at identificere radikalisering og religiose samtaler med indsatte,

Det fremgér af regeringens Nationale Handlingsplan mod ekstremisme fra ok-
tober 2016, at:

»Der er fra Kriminalforsorgens side sket en indskerpelse over for religiose forkyndere af deres
anmeldelsespligt for at tydeliggere, at religiese forkyndere til trods for deres tavshedspligt har
pligt til at afvarge terrorisme og andre alvorlige forbrydelser, om nedvendigt gennem politian-
meldelse.«*®

Det kan ud fra en menneskeretlig vinkel vare beteenkeligt at bruge praster, ima-
mer mv. som »ressourcepersoner« i det sikkerhedsmassige arbejde. Pra-
ster/imamer skal bistd den indsatte med udevelse af hans/hendes religion, herun-
der fore personlige, fortrolige samtaler om religiose og eksistentielle emner (sjz-
lesorg). Det vil vere edeleggende for varetagelsen af denne opgave, hvis prae-
sten/imamen har pligt til at observere og afgive indberetning om indsattes sinde-
lag, holdninger og sympatier.

Princippet i Danske Lov 2-5-20 om preesters (strenge) tavshedspligt bar re-
spekteres ogsé i forhold til imamer.*® Desuden ville en forpligtelse for imamen til
at rapportere om den indsattes sindelag, holdninger og sympatier efter instituttets
opfattelse kunne udgere et indgreb i retten til religionsftihed, jf. EMRK, artikel 9.
Direktoratet for Kriminalforsorgen oplyste i maj 2017 skriftligt til Institut for
Menneskerettigheder, at der i Kriminalforsorgen er en meget klar skelnen, og at
imamer ikke inddrages i sikkerhedsopgaver. En udmelding der umiddelbart synes
at vaere vanskeligt forenelig med det lige ovenfor gengivne citat fra regeringens
Nationale Handlingsplan mod ekstremisme fra oktober 2016.

8.3.3.3. Fredagsbon

Indsatte og ansatte er blevet spurgt, hvorvidt der er mindre tilslutning til fredags-
bennen, efter at der er kommet mere fokus pa radikalisering i fiengsler. Dette ser
umiddelbart ikke ud til at veere tilfeeldet. I Vestre Feengsel, hvor der er tradition
for stor tilslutning til fredagsben, er der fortsat stor tilslutning. Fredagsbennen op-
leves som en kollektiv handling og derfor ikke noget, som de indsatte oplever, at
der er fokus pd fra fengselsmyndighedernes side.
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8.3.4. Sammenfatning og anbefalinger

Indsatte har bide efter internationale og danske standarder ret til religionsfrihed.
Det er ikke ualmindeligt, at indsatte bliver mere religiese og benytter sig af mu-
ligheden for at lytte til og tage kontakt til en religies forkynder. Kriminalforsor-
gen har fokus p4, at indsatte skal have ret til og mulighed for at udeve religios
praksis, samt pa risikoen for, at religios praksis forveksles med tegn pa ekstre-
misme eller radikalisering.

Det m4 antages, at en indberetning af en indsats religiose praksis efter om-
stendighederne vil kunne udgere et indgreb i retten til religionsfrihed. Det kan
vare tilfeldet, hvis der er en direkte sammenhang mellem den indberettede reli-
giose praksis og en efterfolgende negativ sanktion i form af afslag pa udgang eller
provelesladelse.

De gennemgéede indberetninger og interviews tyder pa, at en rakke indsatte
er blevet indberettet under henvisning til deres religiese praksis. Flere interview-
ede indsatte sével som ansatte gav endvidere udtryk for, at de indsatte selv palag-
de sig visse begrensninger i religionsudevelsen af frygt for at blive bekymrings-
indberettet, f.eks. i forhold til kontakt med imamen i fengslet.

Der kan foretages indgreb i en indsats ret til religionsfrihed, hvis det er ned-
vendigt og proportionalt for at opnd et legitimt formal, herunder sikre ro og orden
i feengslet.

En afgransning af definitionen af ekstremisme til kun at vedrere voldelig eks-
tremisme, som anbefalet i afsnit 6 ovenfor, ville begreense risiko for, at der sker
uberettigede brud pa de indsattes religionsfrihed, idet der ville vare fokus pa at
indberette forhold, som kan vaere kriminelle, og dermed pé at forebygge krimina-
litet.

8.4. Retten til ligebehandiing
8.4.1. Internationale standarder om ligebehandling
Menneskeretten indeholder et generelt forbud mod diskrimination. Forbuddet
mod diskrimination pa grund af anden etnisk baggrund er udtrykkeligt beskyttet i
FN’s Konvention om Race-diskrimination, EMRK, EU’s Charter om Grundlag-
gende Rettigheder og FN’s Konvention om Borgerlige og Politiske Rettigheder.
Diskrimination kan bestd bade i direkte og indirekte diskrimination pa grund
af etnicitet. Indirekte diskrimination kan opstd, nér en neutral handling eller und-
ladelse stiller personer med anden etnisk baggrund serligt ringe, og denne for-
skelsbehandling ikke er saglig eller proportional.®
Det understreges i flere af de internationale retningslinjer om forebyggelse af
voldelig ekstremisme og radikalisering, at diskrimination kan fere til risiko for
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yderligere radikalisering. Det fremhzves siledes i Europarddets retingslinjer fra
2016, at:

»While not necessarily sufficient in themselves to trigger radicalisation — violence, racism, isla-
mophobia and other forms of discrimination — generate resentment and provide the ground for
radicalising narratives to take root.«*’

Det fremhzeves ogsé, at det er vigtigt, at feengselspersonale er undervist i og op-
marksomme p4, at der ikke sker forskelsbehandling af indsatte fx p& grund af de-
res etniske eller religiese baggrund. Det anfores bl.a. i ICRC’s retningslinjer fra
2016, at;

»Unskilled staff lack the capacity and credibility to address questions of religion or any other
ideology. In addition, staff who are insufficiently aware of cross-cultural perspectives or whose
prejudices or discriminatory attitudes towards certain ideologies or religions are uncurbed, un-
dermine »de-radicalization« efforts and are met with suspicion and rejection. This can lead to
entrenching detainees in negative or violent attitudes «*

8.4.2. Den danske regulering

Det fastslas i § 3 i lov om etnisk ligebehandling, at »ingen m3 uds=®tte en anden
person for direkte eller indirekte forskelsbehandling pa grund af vedkommendes
eller en tredjemands race eller etniske oprindelse«.

Hvis en person pdviser faktiske omstendigheder, som giver anledning til at
tro, at vedkommende har varet udsat for direkte eller indirekte forskelsbehand-
ling, pahviler det myndighederne {modparten) at bevise, at princippet om ligebe-
handling ikke er blevet tilsidesat. Der er i sddanne situationer sikaldt omvendt
bevisbyrde, jf. § 7.

Hvad angér bekymringsindberetninger og ligebehandling af indsatte, blev det
fremhaevet i Kriminalforsorgens vejledning fra juli 2015, at »den militante isla-
misme fylder mest i trusselsbilledet lige nu. Men det er ogsa vigtigt at have fokus
pd de hajre- og venstreeksiremistiske miljeer«, og der navnes eksempler pa sé-
danne kendte grupper, bl.a. Rote Armé Fraktion, Combat 18 og DNSB.** Den
navnte passus er ikke medtaget i Kriminalforsorgens seneste opdaterede vejled-
ning fra januar 2017.

8.4.3. Praksis som beskrevet ved indberetninger og interviews

De gennemgdede 259 indberetningsskemaer viser, at stort set alle indberettede er
muslimske indsatte. Langt hovedparten af de interviewede fangselsansatte me-
ner, at Kriminalforsorgen har sit primare fokus p& muslimer, hvad angér at iden-
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tificere radikalisering. En fangselsbetjent forklarer, at det kun er militant isla-
misme, som fengselsbetjentene er blevet bedt om at holde gje med, og en anden
uddyber, at deres fokus »helt klart« er rettet mod muslimer.

En feengselsbetjent forteeller om den ensidige fokus pd muslimer: »Der er ikke
andet, der bliver navnt [end at betjentene skal holde sje med religios radikalise-
ring]. Nar du far noget information, s& fokuserer du pa den ting.«

Flere fengselsbetjente mener, at indberetningsordningen fokuserer ufor-
holdsmassigt p muslimske indsatte. En fiengselsbetjent fortzller f.eks., at nir
det angér muslimer er fangselsbetjentene hurtigere til at teenke i radikalisering
»uden, at det er veldokumenteret«.

Det forhold, at fiengselsbetjentene primzrt har blik for muslimsk radikalise-
ring, betyder samtidig, at der er mindre fokus pa andre typer af radikalisering, fx
hajreekstremisme. Flere feengselsbetjente mener séledes ikke, at Kriminalforsor-
gen, med det nuverende fokus, ville identificere hgjreekstremister, idet opmaerk-
somheden ikke er i denne retning. En fangselsbetjent forklarer felgende: »Jeg
ville ikke kunne opdage [en] Breivik [...]. For jeg har ikke redskaberne til det. Det
herer under det samme system, men jeg er ikke den vej i min tankegang. (...) Man
er s fokuseret pé etnisk herkomst.«

En anden feengselsbetjent udtrykker endvidere, at en type som Anders Breivik
[norsk terrordemt] ikke ville vaere blevet indberettet, fordi »han hed, som han
hed, og ikke havde den religion [ikke var muslim]«. Ifolge en fengselsbetjent er
faengselssystemet séledes mindre optaget af hojreekstremisme som en trussel,
fordi feengselsbetjentene lettere kan forstd den tankegang, end de kan forstd mus-
limer. En faengselsbetjent siger siledes, at hajreekstremisterne »gar under rada-
ren«. Flere fengselsbetjente mener dermed, at indberetningen af muslimer ud-
trykker manglende viden om islam, hvilket ferer til fejltolkninger og misforstiel-
ser og dermed ogsa fejlbaserede indberetninger.

Det ensidige fokus pa muslimer betyder ogsa, at de samme udsagn vil blive
tolket forskelligt, athaengigt af om det er en muslim eller en ikke-muslim, der
fremkommer med udsagnene. Siger en muslimsk indsat, at han vil »smide en
bombex, vil det séledes blive taget mere alvorligt, end hvis det samme udsagn
blev udtrykt af en indsat med etnisk dansk baggrund. Muslimske indsatte er séle-
des i starre risiko for at blive indberettet. At muslimske indsatte primaert er i fo-
kus, er ogsé indsattes erfaring. En indsat forteller eksempelvis felgende om fokus
pa muslimer: »Der er ogsé kristne, der begdr ting. Der er ogsé jeder, der begér
ting. Men i gjeblikket er det bare islam, der begér ting.«
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8.4.4. Sammenfatning og anbefalinger

Det folger af internationale standarder og af de danske regler, at der ikke ma ske
hverken direkte eller indirekte forskelsbehandling af indsatte séledes, at der f.eks.
kun er fokus pé at indberette indsatte med en muslimsk baggrund. Det fremhaves
ogsd i Kriminalforsorgens vejledning fra juli 2015, at selvom militant islamisme
fylder meget i trusselsbilledet lige nu, s& skal der ogs& vare fokus pa hajre- og
venstreekstremistiske miljoer.

P4 den anden side viser de gennemgdede indberetninger, at det stort set kun er
indsatte med muslimsk baggrund, der er blevet indberettet, ligesom det er den
udbredte holdning blandt de interviewede indsatte, at det kun er muslimske ind-
satte, der indberettes.

9. Konklusion og anbefalinger

Erfaringer fra bdde Danmark og sammenlignelige lande viser, at det er nodven-
digt at have fokus pa at forebygge voldelig ekstremisme og radikalisering i
faengsler. Der er benlyst — som det ogsé fremgér af de gennemfarte interviews
med faengselsbetjente — at det ofte kan veere en saerdeles svar opgave for den en-
kelte fiengselsbetjent at identificere radikaliserede indsatte eller indsatte, der er i
risiko for at blive radikaliserede.

Det er dbenlyst vigtigt, at alle indsatte voldelige ekstremister og radikaliserede
bliver indberettet. At der ikke sker underindberetning. Det er nedvendigt, at dan-
ske myndigheder har fokus pa den sikkerhedsrisiko, som radikaliserede og volde-
lige ekstremistiske indsatte kan udgere bide under og serligt efter afsoningen.
Det fremgdr af PET’s seneste vurdering af terrortruslen mod Danmark fra januar
2018, at:

»Terrortruslen mod Danmark er alvorlig. Truslen kommer i forste rackke fra militant islamisme
og udgér fra bdde mand og kvinder ... Grundet voldsparathed er radikalisering af personer i
faengsler eller af personer i kriminelle miljeer med adgang til vaben serligt bekymrende ... CTA
vurderer, at der i de kommende &r vil vare en skarpet risiko for radikalisering af indsatte i
feengsler, da et voksende antal personer vil komme til at afsone domme relateret til terror og
derved ville kunne pévirke medfanger i militant islamistisk retning.«*

P4 den anden side er det vigtigt at veere opmaerksom pd, at det som beskrevet i
afsnit 5 kan fi ganske vasentlige negative konsekvenser for en indsat bide under
og efter afsoningen at blive bekymringsindberettet.

Ligesom det fremhaeves i samtlige internationale retningslinjer om forebyg-
gelse af voldelig ekstremisme og radikalisering i fangsler — samt i forskning pa
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omrédet ~ at fejlindberetninger, eller indberetninger i strid med den indsattes
grundleggende menneskerettigheder, kan fere til risiko for (yderligere) radikali-
sering af den indsatte.

Det er derfor ogsa vigtigt at vare opmarksom pé, at der ikke sker en uned-
vendig overrapportering. Kriminalforsorgsomréderne kan valge at operere med
en »sikkerhedsmargin« og ogsa indberette i tvivistilfelde, men grundlese og
udokumenterede indberetninger ber undgés. Risikoen for indberetningsfejl og de
mulige negative konsekvenser heraf ber begreenses mest muligt. Statistikken vi-
ser, at der efter terrorangrebet i Danmark i februar 2015 skete en voldsom stig-
ning i antallet af bekymringsindberettede indsatte, der muligt kan indikere, at der
i tiden lige efter terrorangrebet skete en overrapportering.

Undersegelsen viser overordnet, a Kriminalforsorgens definition af ekstre-
misme og radikalisering er bred og omfattende; ar der har varet og fortsat er en
usikkerhed om, hvem der i praksis skal indberettes; ar indberetningen ofte sker
uden basale retsgarantier for den indsatte; samt ar der er risiko for brud pa de ind-
berettede indsattes ret til privatliv, religionsfrihed og ligebehandling. Der kan
endvidere stilles spergsmélstegn ved, om indberetningsordningen, herunder den
pligtmassige videregivelse af oplysninger til politi/PET og kommuneme, bliver
administreret i overensstemmelse med videregivelseskravene i retsplejeloven, der
forudsatter en individuel konkret nedvendigheds- og proportionalitetsvurdering
inden personfelsomme oplysninger videregives, jf. afsnit 7.3 ovenfor.

Direktoratet har i lebet af det seneste ar, bl.a. ved en &ndring af vejledningen
om voldelig ekstremisme og radikalisering i januar 2017, gennemfort flere tiltag,
der har til hensigt at styrke de indsattes retssikkerhed i forhold til indberetnings-
ordningen, herunder gjort det muligt siden august 2016 at oph®ve og nedjustere
en bekymringsindberetning,®®

Men for at sikre en s korrekt fremtidig indrapportering som muligt, og for at
begrense de mulige negative konsekvenser af at blive indberettet, anbefaler vi
bl.a., at Kriminalforsorgen:

— Labende registrerer og forer tilsyn med, hvilke konsekvenser bekymringsind-
beretningerne har haft for den enkelte indsatte bl.a. i forhold til afslag p3 ud-
gang og prevelesladelse

— Prezciserer og afgreenser definitionen af ekstremisme til kun at vedrere volde-
lig ekstremisme. De internationale retningslinjer mod voldelig ekstremisme og
radikalisering i fengsler fra 2016 og den danske nationale handlingsplan mod
radikalisering fra 2016 vedrerer kun voldelig ekstremisme
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— Séfremt det efter Justitsministeriets/Direktoratet for Kriminalforsorgens opfat-
telse er nedvendigt at operere med en bredere definition af ekstremisme i
Kriminalforsorgen, som ogsé omfatter ekstremistiske holdninger, s3 ber mini-
steriet/direktoratet nzermere begrunde hvorfor, samt udtrykkeligt tage stilling
til de negative folgevirkninger af en sidan bredere indberetningsordning, her-
under i forhold til de menneskeretlige konsekvenser for de indsatte

— Sikrer, at der er en betryggende procedure for at identificere og indberette
voldelige ekstremistiske og radikaliserede indsatte, herunder bl.a. at vurderin-
gen foretages af et tvaerfagligt sammensat team med szrlig indsigt i radikalise-
ring og med teet kontakt til den indsatte

— Sikrer, at indberettede indsatte beskyttes af individuelle retssikkerhedsgaranti-
er, herunder begrundelse, kontradiktion, samt klageadgang- og vejledning

— I overensstemmelse med § 115, stk. 4, i retsplejeloven kun videregiver be-
kymringsindberetninger til politiet, PET og kommunemne efter en konkret
ngdvendighedsvurdering. PET kan efter en konkret vurdering (formodning)
anmode om oplysninger i henhold til § 4 i PET-loven

— Sikrer, at der er klare og pracise regler for Kriminalforsorgens handtering af
bekymringsindberetninger

— Labende har fokus pd de mulige negative menneskeretlige konsekvenser af at
blive indberettet

Det er bemerkelsesveerdigt, at der alene i 2016 er fire internationale organisatio-
ner, der har udviklet retningslinjer for at forebygge radikalisering i fengsler, hen-
holdsvis Europarddet, UNODC, EU/RAN og ICRC. Retningslinjer, der udtrykker
best-practice pd omréadet, var szerdeles nyttige i forhold til vurderingen af den na-
tionale danske regulering og praksis.

Det fremhaves i alle retningslinjerne, at tiltag mod voldelig ekstremisme i
feengsler skal respektere menneskeretlige forpligtelser, herunder sarligt retten til
privatliv, religionsfrihed og ligebehandling. Men derudover giver retningslinjerne
ingen konkret vejledning i, hvordan fengselspersonalet i praksis skal sikre over-
holdelse af de nzzvnte menneskerettigheder, herunder under hvilke omstzendighe-
der rettighederne legitimt kan begranses, jf. 8.1 ovenfor.

Ligeledes er det bemerkelsesvaerdigt, at de internationale retningslinjer stort
set ikke forholder sig til de retssikkerhedsmassige spergsmal, der knytter sig til
rapporteringssystemet. Det drejer sig om veesentlige processuelle garantier bl.a.
om indsattes adgang til at modtage en fyldestgerende begrundelse for en bekym-
ringsindberetning og muligheden for at tage til genmale/kontradiktion.
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Ved en mulig kommende revision af de internationale retningslinjer, der er

behandlet her, ville det vaere nyttigt, hvis retningslinjerne inddrog de retssikker-
hedsmassige spergsmél og mere fyldestgerende beskrev de menneskeretlige
spergsmal, der opstér i forhold til at forebygge voldelig ekstremisme i fngsler.
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