Sammanfattning pa svenska

Kriser och perspektiv pa policyforandring: skapandet av svensk
kontraterrorismpolitik

Kontraterrorism, krishantering och policyférandring

Terrorism har under de senaste decennierna kommit att framstd som ett av de
allvarligaste hoten mot 6ppna, pluralistiska demokratier. Fullbordade terrorist-
dad, eller langt gdngna konspirationer i syfte att dstadkomma terror, innebir
ett misslyckande for varje stat med sjilvakening. Terrordad far ofta stater att
omprova sina resurser, strategier och motatgirder, dven med avseende pd éver-
vakning av och tvingande dtgiirder mot den befolkning de primirt 4r satta att
virna och beskydda. Eftersom terrorismbekimpning kan bli kinnbar och fi
konsekvenser langt utanfor de grupper som den avser bekdmpa, ir detta policy-
omréde ett imne av stor samhillelig betydelse. En viktig aspekt av terrorismbe-
kimpningens politik 4r hur den paverkas av kriser. De terrorddd som drabbat
virlden sedan den 11 september 2001 tycks peka pa ett tydligt samband; kriser
genererar policyférindringar. Men ir det alltid s&?

Kontraterrorism ses i denna studie som en form av krishantering.
Kontraterrorism ir i allmidnhet forknippad med preventiva dtgirder, medan
krishantering ofta associeras med akuta och stressbemingda beslutsprocesser
nir krisen vil idr ett fakcum. Men att hantera en kris handlar ocksd om att i
efterhand dra lirdomar i syfte att forhindra eller mildra effekterna av framtida
kriser. Dirmed kan man siga att det finns ett sjilvklart och med sjilvbevarelse-
drift férenat samband mellan kriserfarenheter och policyprocesser.

Ett problem i sammanhanget 4r att en given kris inte med nédvindighet i
sig sjilv utstakar den rikening i vilken policyutvecklingen bor utformas. Sévil
offensiva, repressiva, som reaktiva eller preventiva dtgirder kan uppfattas vara
effektiva i sjilvbevarelsedriftens namn. Dirvidlag priglas policyprocessen av
idéer, preferenser och forestillningar, snarare dn av belagda orsaks- och verkans-
samband.

Denna avhandling handlar primirt om just forhallandet mellan kriser och
policyférindringar, dir terrorismbekimpningens politik utgor det empiriska
underlaget. Nirmare bestimt 4r det den svenska kontraterrorismpolitiken
som stills i relation till svenska kriserfarenheter. Utgdngspunkten ir tre kri-
ser inom den svenska ordningsmaktssektorn: kapardramat pa Bulltofta flyg-
plats 1972, ockupationen av den visttyska ambassaden i Stockholm 1975 samt
Palmemordet 1986. De tva forstnimnda av dessa kriser orsakades av terrorister,
medan Palmemordet inte har ngra kinda sddana kopplingar. Att den huvud-
sakliga fokusen lagts pa dessa tre kriser beror dock inte pa deras upprinnelse,
utan pd att de var for sig gav upphov till forindringstryck med avseende pd
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policyn som styr svensk kontraterrorism. Det empiriska syftet med denna stu-
die 4r att forklara de instanser av policyférindring och -stabilitet som féljde pd
dessa kriser. Det teoretiska syftet dr att med dessa observationer — detta svenska
longitudinella fall — bidra till teoriutvecklingen med avseende pd relationen
mellan kriser och policyforindring.

De tre fallen kan delvis ses som ett fall — av svensk policyutveckling inom
omrédet kontraterrorism. Samtidigt handlar det om olika fall av svensk kris-
hantering med olika policyutfall; fallen péverkar dock férmodligen varandra
kumulativt. I detta sammanhang ir det emellertid av vikt att pdpeka att denna
studie forlitar sig pé fallstudiemetodik, nirmare bestimt process tracing.

Tre svenska kriser och monster av policyférandring

Innan terrorism &ver huvud taget blev ett policyproblem i Sverige priglades den
inhemska hotbilden av subversiva element och en oro éver vad vinsterradika-
lismen i slutet av 1960-talet skulle féra med sig. Bide den lokala polisen och
Sdkerhetspolisen (Sipo) hade anledning att bevaka storskaliga demonstratio-
ner. Den forra f6r act kunna lagfora lagévertridare (som skindade flaggor eller
organiserade demonstrationer utan tillitelse) och den senare for atc fora spa-
ningsregister 6ver potentiellt subversiva element. Demonstrationerna, och inte
minst évervakningen av dem, foranledde en medial och publik uppstindelse
och debatt. Regeringen beslutade 1969, med den s.k. personalkontrollkungs-
relsen, att Sipo inte skulle tillitas bedriva dsiktsregistrering. Senare samma ar
beslutade regeringen ocksa att en hemlig avdelning inom Férsvarsmakten, 1B
(Informationsbyrén), skulle upphéra med att registrera individer inom landets
grinser. Sikerhetspolisen skulle dir ensamt ansvara for kontrasubversionen,
men den skulle bara registrera individer pa grundval av deras beteenden.

Bulltofta och terroristlagstiftningen

Den 15 september 1972, strax efter klockan 16.30, kapades ett svenske inrikes-
flyg pa vig mellan Goteborg och Stockholm. Kaparna var kroatiska separatister
som med sin aktion ville tvinga fram ett frislippande av sju landsmin som satt
fingslade i Sverige efter att ha ockuperat det jugoslaviska konsulatet i Géteborg
i februari 1971, eller varit delaktiga i mordet pd den jugoslaviske ambassadéren
i Stockholm 1 april 1971. Dirfér tvingade kaparna besittningen att landa pad
Bulltofta flygplats utanfér Malma i sédra Sverige. Dirifrdn inledde de forhand-
lingar med den svenska regeringen, som fattade beslut om att frige de kroatiska
internerna. I gryningen den 16 september flég kaparna, de frigivna fingarna
och flygplansbesittningen vidare till Spanien, dir kroaterna tvingades ge upp.
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Kapardramat foranledde regeringen ate tillsitta en Terroristkommission
med uppgift att komma med forslag pé tgirder for att forhindra liknande dad.
Kommissionen var en ombildning av en arbetsgrupp som i regeringskansliet
arbetat med frigan sedan ambassadérsmordet 1971. Redan i december 1972,
efter knappt tre minaders arbete, presenterade kommissionens ordférande,
statsrddet Carl Lidbom, ett forslag pd en terroristlag. Forslaget presenterades
oannonserat under en riksdagsdebatt som egentligen handlade om Sipos for-
menta asiktsregistrering. I januari 1973 presenterade regeringen en proposi-
tion om en terroristlagstiftning, som utgick frin kommissionens betinkande.
Terroristlagen var tinket att vara tidsbegrinsad och gilla for ett r i sinder. I
huvudsak gick den ut pé att méjliggéra utvisning eller avvisning av utlinning
som kunde misstinkas tillhora en terroristgrupp som kunde befaras tillgripa
véld i politiske syfte i Sverige. For att faststilla huruvida en person hade sddant
samrore gav terroristlagen polisen méjlighet att anvinda vissa tvingsatgirder,
sisom husrannsakning, kroppsvisitering, telefonavlyssning, 6ppnande av brev
och andra slutna forsindelser. Vem som helst kunde dock inte falla under
denna lags domviirjo. Misstankarna méste gilla av regeringen bestimda terro-
ristorganisationer, vilka 1973 var kroatiska Ustasja, japanska Réda armén och
palestinska Svarta september. Avvisning och utvisning skulle inte verkstillas om
det fanns anledning att tro att den démde i sitt hemland riskerade tortyr eller
dodsstraff. Trots under stundom hitska debatter och interna slitningar i flera
riksdagspartier, rostade en dvervildigande majoritet for propositionen i april
1973. Ett ar senare rostade en lika stor majoritet av riksdagen for ate forlinga
lagens giltighet med ett ar.

Sdkerhetspolisen genomgick mindre instrumentella anpassningar med
anledning av att terrorism seglade upp som en prioriterad angeligenhet. Bland
annat tillskapades en rotel f6r kontraterrorism, som tilldelades resurser via intern
omfdrdelning, framfor allt via roteln f6r kontrasubversion, vilken hall politiska
extremister under uppsikt. Frin den 6ppna polisen, inte minst Malmépolisen
som hanterat Bulltoftakapningen, restes 6nskemal om att forbittra forutsite-
ningarna for att hantera allvarliga incidenter. Aven rikspolischefen Carl Persson
observerade att sivil utrustning som utbildning for den typen av hindelser
saknades. Men det blev inte aktuellt att politiskt sanktionera nigra sddana poli-
cyforindringar.

Dramat pa den vésttyska ambassaden och policystabilitet

P4 formiddagen den 24 april 1975 tog sig sex terrorister in pd Visttysklands
ambassad i Stockholm, dir de ockuperade det dversta viningsplanet och tog 13
personer som gisslan. Terroristerna tillhérde Roda arméfraktionen och krivde
att 26 “politiska fingar” skulle slippas fria frin visttyska fingelser. I annat fall
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skulle de skjuta en ur gisslan varje hel timme frén och med klockan 22. Om
polisen stormade byggnaden, eller pd annat sitt forsokte frita gisslan, hotade
de med att spriinga 15 kilo trotyl som de apterat i ambassaden. Kraven var pri-
mirt stillda pa den viisttyska regeringen, men ockupationen satte dven svenska
beslutsfattare pd svdra prov. Inledningsvis skot t.ex. terroristerna forsvarsat-
tachén dll déds eftersom polisen inte evakuerade ambassaden. Forst direfter
utrymde polisen huset. Runt statsministern samlades ett kriskabinett, i vilket
dven rikspolischefen och Stockholms polismistare kom att ingd. De bérjade
forhandla med det kriskabinett som forsamlats runt den visttyske férbunds-
kanslern i Bonn. Samtidigt var de tvungna att planera f6r en polisidr aktion
for ate frita gisslan. Detta blev desto mer aktuellt nir den visttyska regeringen
vid 20.30-tiden meddelade att de inte tinkee ge efter for terroristernas krav.
Férberedelserna for en stormning kom av sig nir terroristerna kl. 22.20 skot
ihjil ytterligare en gisslan, handelsattachén. Innan en ytterst undermaligt tri-
nad och utrustad svensk polis hann pabérja en inbrytning bringade terroris-
terna av misstag sin trotyl att explodera. Gisslan kunde riddas och terroristerna
gripas. Dessa utvisades med stéd av terroristlagen, dven om denna egentligen
var avsedd f6r personer som kunde befaras komma att begd terrorddd och inte
for terrorister som faktiskt begdtt sidana.

Ambassadockupationen var en allvarlig kris for den svenska regeringen och
dess ordningsmakt och den genererade ett férindringstryck. Stockholmspolisen
och Rikspolisstyrelsen framforde forslag till regeringen pd att tillskapa en polisidr
kapacitet att hantera terroristattentat och gisslansituationer, vilker tidigare inte
existerat. 1975 4rs polisutredning — som tillsatts av andra orsaker dn polisens
krishanteringskapacitet — fick av regeringen i april 1976 i uppdrag att sirskilt
behandla de forslag som framforts frin polisen. Det forslag som kommissionen
lade fram i januari 1977 upplevdes av polisexperter vara urvattnat; det innebar
inga stérre forindringar av Stockholmspiketen, d.v.s. den polisidra enhet som
frimst avsetts med policyforslagen. 1979 lanserade Rikspolisstyrelsen ett forslag
som pa manga sitt liknade det som tagits fram 1975, denna ging med hinvis-
ning till behovet av att kunna freda, eller bryta in i och sikra kirnkraftverk. Inte
heller detta initiativ fick genomslag pd den politiska dagordningen. I mitten
av 1980-talet var insatsberedskapen for svensk polis inte nimnvirt forindrad,
jimfort med hur situationen var nir den visttyska ambassaden ockuperades.

Under samma period forindrades den svenska terroristlagen nigot. Lagen
delades upp 1976 och de delar som var relaterade till utvisning och avvisning
forlades i utlinningslagstiftningen och blev direfter inte foremadl for arliga
omrostningar. De delar som reglerade polisens forutsittningar att bedriva spa-
ningsverksamhet f6r att uppdaga potentiella terrorister blev en ny lag, den sir-
skilda spaningslagen, vilken var tidsbegrinsad. En av de viktigaste komponen-
terna i den nya terroristlagen var att den begivades med ett personligt rekvisic.
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Detta hade f6rvisso iakttagits av polisen redan tidigare, varfor f6rindringen kan
ses som en instrumentell anpassning.

Palmemordet och efterféljande policyférdndringar

Klockan 23.21 den 28 februari 1986 skots statsminister Olof Palme till déds
pa oppen gata i Stockholm. Skotten kom som en blixt frin en klar himmel.
De polisidra &tgirder som vidtogs under mordnatten var verlag undermaliga.
Beredskapen visade sig vara mycket bristfillig inom bade polisen och regerings-
kansliet, vilket till del berodde pd att ménga centrala beslutsfattare var otillging-
liga. Aven den efterfoljande forundersokningen blev problematisk. Efter elva
manader kantade av havererade spaningsuppslag och svira spinningar mellan
polis och dklagare, blev regeringen i februari 1987 tvungen att gripa in och lyfta
utrednings- och spaningsarbetet frin den lokala nivin och istillet ligga fallet
hos Rikskriminalpolisen och Riksaklagaren.

Som en konsekvens av Palmemordet, och inte minst av hur det hantera-
des, tillsattes ett flertal utredningar med uppgift att granska krishanterings-
arbetet. Dessa i sin tur kom att ligga till grund for en rad policyférindringar
med biring pa kontraterrorism. Sverige fick en ny terroristlagstiftning 1989
som en konsekvens av att utlinningslagstiftningen reformerades. De delar som
rorde utvisning och avvisning av terrorister lyftes d& bort frin den senare. 1991
dndrades terroristlagen igen, men som en konsekvens av ett kommittébetin-
kande. Terroristlagen blev genom dessa reformer permanent, dven betriffande
tvingsdtgirder. Dirtill kom lagen att gilla personer som kunde misstinkas
begd terroristbrott dven utanfdr Sveriges grinser, vilket tidigare inte varit fal-
let. Den nya lagen riktade fortfarande in sig p& utlindska medborgare, men
det blev mojligt att utvisa dven personer som erhéllic permanent uppehélls-
tillstdnd. Organisationsrekvisitet togs bort och likasd de paragrafer som gillde
avvisning.

Sdkerhetspolisen blev foremal for sirskild granskning med anledning av
Palmemordet. Som ett resultat av detta framkom f6rslag pé atc stirka den
politiska styrningen och kontrollen dver dess verksamhet. Dirtill ansdgs Sipo
behéva en annan typ av chef; det bedémdes att vederbérande behsvde besitta
en verkschefs kompetens. De flesta av de foreslagna forindringarna krivde bara
regeringsbeslut och de tridde i kraft 1990.

Polisens tillslagskapacitet lyftes fram av Parlamentarikerkommissionen som
tillsattes for att folja upp Juristkommissionens betinkande med anledning
av Palmemordet. Den konstaterade att Sverige saknade en polisiidr kapacitet
att hantera terroristattentat av den typ som dramat vid den vittyska ambas-
saden hade utgjort. 1990 beslutade riksdagen med 6vervildigande majoritet
att Sverige behdvde en sddan styrka. Sedan 1991 har den varit operativ. S&
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smaningom fick den dessutom befogenheter att verka utan regeringens beslut,
och dirdill vid hindelser som inte ir terrorismrelaterade.

Teoretiska perspektiv pa kriser och policyforandring

Det méonster av policyforindringar i forhéllande till kriser som beskrivits ovan
kan i viss man te sig kontraintuitivt. I syfte act férklara forhallandet stoder
sig denna avhandling teoretiskt pd Multiple Streams Theory (MS), Advocacy
Coalition Framework (ACF) samt Punctuated Equilibrium Theory (PE), vilka
ir tongivande i den akademiska diskursen om policyforindringar. I synnerhet
har vike lagts vid dessa teoriers resonemang kring relationen mellan kriser och
policyforindring. De tre teoretiska ramverken befinns inte std i konflikt med
varandra; snarare forhaller sig argumenten kompletterande och éverlappande.
De bygger samtliga pd antaganden om den begrinsat rationella individen.
Begrinsningarna sitts av individens dvertygelser och preferenser, men ocksd
av tidsrelaterade faktorer, sisom de mojlighetens fonster som 6ppnas av att ett
drende ges uppmirksamhet.

I denna avhandling har de tre teoretiska ramverken konsoliderats till tvd
perspektiv pd hur policyprocesser relaterar till kriser: ett dvertygelsebaserat, som
i huvudsak bygger pd ACF, och ett uppmirksamhetsbaserat, som frimst bygger
pa MS och PE. Perspektiven konstrueras av de aspekter som kompletterar var-
andra. Framfor allt dr dessa relaterade till det kollektiva agerandet, d.v.s. vigen
fran individuella stillningstaganden, preferenser och évertygelser till policyfor-
dndring eller avsaknaden dirav.

Det dvertygelsebaserade perspektivet utgdr fran att koalitioner av parter som
delar samma &vertygelse aktivt befrimjar en viss sak. Det 4r 6vertygelserna som
binder koalitionerna samman, och eftersom 6vertygelserna inte s litt rubbas,
formodas dven koalitionerna vara stabila dver tid. Av den anledningen antas
heller inte kriser av det slag som beskrivits ovan i sig foranleda omvillvande
policyférindringar. I den mén det vertygelsebaserade perspektiver tillskriver
kriser funktionen att orsaka policyforindring, s& dr det mindre policyforind-
ringar, som kommer till stind via policyorienterat lirande. Detta lirande sker
mellan koalitioner och berdr frimst sekundira dvertygelseaspekter; vanligen
inte kirnaspekter. I den mén exogena variabler féranleder omvilvande policy-
forindringar, s& krivs att dessa medfor nigon form av makeskifte.

Det uppmairksamhetsbaserade perspektivet, diremot, antar att relative dras-
tiska forindringar kan komma dill stdind som ett resultat av dven mindre all-
varliga, om 4n uppmirksammade, kriser, skandaler och dylikt. Preferenserna
forindras lingsamt 6ver tid, men den specifika uppmirksamhet en viss friga
far, kan av olika skil dndra policymakarens beteende. Exempelvis kan en gam-
mal friga belysas pa ett nyte sitt, vilket kan forefalla vara politiske Insamt ate
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anamma. Hoppet om framtida politiska vinster kan d& generera ett forindrat
beteende som fir omfattande konsekvenser. For att detta ska vara méjlige krivs
att ndgon entreprendr kliver in i policyprocessen och driver en speciell 16sning
pd det uppkomna problemet, eller fenomenet. Policyentreprenéren, i form av
en tongivande person eller en vilorganiserad patryckningsgrupp, fir i detta
perspektiv stort utrymme som en forklarande fakeor dll det kollektiva ageran-
det. Entreprendren kan f3 dll stdnd en s.k. positiv feedback, vilket innebir att
entreprendrens forstdelse for problemet vinner gehér. I den man entreprendren
virnar om en ridande forstdelse av ett problem och lyckas, s kallas det negativ
feedback.

Den storsta skillnaden mellan de tvd perspektiven ir sdledes att det verty-
gelsebaserade forutsitter att just dvertygelserna sitter grinser for den enskildes
rationalitet, medan det uppmirksamhetsbaserade snarare pekar pd de begrins-
ningar i rationaliteten som tidsrelaterade faktorer sitter. Dessa skillnader far
konsekvenser for hur det kollektiva agerandet kommer till stdnd, och d& ocksd
i hur kriser antas paverka policyprocesser. Férutsatt att de grinser som det upp-
mirksamhetsbaserade perspektivet anger ryms inom ramen f6r de grinser som
det dvertygelsebaserade perspektivet anger som kirnovertygelser, torde de bida
perspektiven kunna komplettera, snarare 4n att konkurrera med varandra.

Ambitionen ir att vara teoriutvecklande, samtidigt som utfallen forkla-
ras. Teoriutvecklingen innehéller flera komponenter. Den mer eller mindre
begreppsmissiga 6vning som forvandlade tre teorier till tvd perspektiv, kan ses
som reducerande; ett forsok att ytrerligare forenkla den verklighet som de tre
teorierna avser forenkla var for sig. Den fokus som lagts pé just kriser ir ett
forsok ate bringa storre klarhet i forhdllandet mellan kriser och policyprocesser,
som tidigare har forsummats och dirfér givit upphov till missforstdnd, eller
dtminstone till oklara uppfattningar. I denna ambition ligger tyngdpunkten pd
att problematisera ridande antaganden.

Att spara en process handlar om att leta efter de spér av verkligheten som
framtrider nir den betraktas genom teoretiska linser. For att forklara den poli-
cyutveckling som presenterats ovan, utnyttjas dirfor tvé linser parallelle i de
forklarande kapitlen; en lins for varje teoretiskt perspektiv. Det bor héllas i
minnet att de forklaringar som process tracing erbjuder primirt ir si kallade
inomfallsforklaringar, vilkas generaliserbarhet dr ganska begrinsade. Det dr sna-
rast s& ate de forklaringar som erbjuds giller fallet i friga, men de teoretiska och
konceptuella landvinningar som eventuellt gors har vidare implikationer. I s&
mateo ir fallstudien en implicit jimforelse med andra fall. Det kan vara virt att
prova teoretiska landvinningars birighet dven annorstides.
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Teoretiska perspektiv pa policyutvecklingen inom
terrorismbekampningsomradet

Terroristlagstifiningen 1973

Vartér kom Bulltoftakapningen att fororsaka en snabb policyprocess, som resul-
terade 1 1973 &rs terroristlag, men inte i ndgon egentlig h6jd kapacitet att poli-
sidrt hantera terroristdverfall?

Det overtygelsebaserade perspektivet erbjuder en forklaring som gir ut pa
att ndgra dvertygelser egentligen inte férindrades av att fenomenet terrorism
kom att upptrida i Sverige. Den l6sning som terroristlagstiftningen innebar, var
pd minga sitt en forlingning av policyn som under flera artionden medgivit
overvakning av subversiva element. I princip kom den kategori med individer
som stod under uppsikt att utdkas med vissa utlinningar. Anmirkningsvire
dr att den tid som foregick terroristlagstiftningen priglades av motsittningar
inom den koalition som faktiskt uppritcholl de vigledande dvertygelserna.
Férutsittningarna for ate hélla samman denna var minst sagt underméliga.

Enligt det uppmirksamhetsbaserade perspektivet forklaras det relative snab-
ba policyférloppet med ate losningen, i form av terroristlagen, redan fanns till-
ginglig nir Terroristkommissionen pabérjade sict arbete. Den del av regeringen
som satte igdng arbetet, och for vilken denna I8sning var 6nskvird, anvinde pé s&
vis kommissionen som ett foremdl for sitt entreprensrskap. Bulltoftakapningen
skapade ett utrymme som utnyttjades for att associera den 16sning som terro-
ristlagstiftningen innebar — att hélla suspekta utlinningar under uppsike for att
eventuellt kunna utvisa dem — med det hotfulla i sjdlva dddet, istillet f6r med
dsikesregistrering — vilket framfor allc Vinsterpartiet kommunisterna gjorde.
VPK forsokte dock att associera terroristlagen med en enligt deras tycke poli-
tisk polis, d.v.s. Sikerhetspolisen. Detta gjorde att de blev isolerade och inte
fick andra med pd den linjen, och terroristlagstiftningen réstades igenom med
overvildigande majoritet. Terroristlagen kom att ses som en sannolik framtida
vinnare som det var politiskt [dnsamct att investera 1.

Den langa policystabiliteten

Varfor foljdes inte dramat pa den visttyska ambassaden i Stockholm av nigra
egentliga policyforindringar med avseende péd kontraterrorism?

Det 6vertygelsebaserade perspektivet ger vid handen att det decennium som
foljde pa ambassaddramact starke paverkades av en Gvertygelse, enligt vilken poli-
sen i det ndrmaste var ett demokratiproblem. Den dramatiska ockupationen av
ambassaden och de problem som uppstod dir, f6rindrade inte den 6vertygel-
sen. Detta rtionde bevittnade forvisso stora forindringar pa den politiska och
administrativa scenen, med bland annat fyra olika borgerliga regeringar mel-
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lan aren 1976-1982. Sidana forindringar skulle enligt detta perspektiv kunna
underlitta policyforindringar. Men den koalition fér vilken den rédande 6ver-
tygelsen var att en forstirke, centraliserad polismakt var ett problem, snarare in
en l6sning, holl detta till trots ett fast grepp om policyprocessen.

Det uppmirksamhetsbaserade perspektivet rikear strélkastarljuset mot ett 1
det nirmaste kontraproduktivt entreprenérskap, utévat av rikspolischefen Carl
Persson personligen, men efter honom ocksd av en drivande grupp pa myndig-
heten. Det finns flera skl till acc forsok fran polisidre hill ace paverka policy-
processen misslyckades. Framfor allt handlar det dock om att polisvisendet i
stort under detta decennium — via andra kriser av mer institutionell karaketir
— kom att associeras med oegentligheter och tvingades brottas med trovirdig-
hetsproblem. Sett ur det perspektivet blev en forindring av polisens beredskap
act hantera terrorism ett timligen osikert policyalternativ; ingen trolig framtida
vinnare.

Policyférdndringarna efter Palmemordet

Hur kommer det sig att Palmemordet — som inte var relaterat till terrorism,
sd vitt vi vet — forldste nya policyn pa kontraterrorismomrédet, och dirtill pd
bred fronte?

Det 6vertygelsebaserade perspektivet bjuder pé en forklaring som gir ut
pa att koalitionerna i princip holl sig intakta, men i och med Palmemordet
stod det klart att tidigare rddande kidrnovertygelser (sisom att polisen utgjorde
ett demokratiproblem, varfor en insatsstyrka var otinkbar) kommit att sjun-
ka undan till sekundira aspekter. Krisen i sig kan inte sigas ha dndrat nigra
overtygelser, utan manade snarare till eftertanke och en nystart. Om nigot s3
visade trots allt krishanteringen av Palmemordet att beredskapen mer allmint
sett limnade en del i 6vrigt att 6nska. Nir de vertygelser som tidigare varit s
tongivande hade mist sin biring, blev savil terroristlagstiftningen som Sipo,
dess frimsta verkstillare, foremal f6r policyorienterat lirande. I friga om den
nationella insatsstyrkan mot terrorism som bildades kan man eventuellt tala om
overinlirande; lirdomar drogs frin ambassaddramat, snarare 4n frn det mer
niraliggande Palmemordet.

Palmemordet var definitivt ett misslyckande f6r savil Sikerhetspolisen som
den 8ppna polisen. I slutindan fir man dock konstatera att deras dagordningar
fick en timligen stor genomslagskraft pd policyutvecklingen. Det uppmirksam-
hetsbaserade perspektivet forklarar detta genom att peka pa att diverse kommis-
sioner var mottagliga f6r den forstdelse av problemens natur som nirdes inom
polisen. Kommissionsledaméter hérde ett stort antal polisidra aktsrer och kom
pd s vis att fungera som membran av trovirdighet gentemot den politiska makt,
som innan hade f6rhéllit sig mycket skeptisk till polisvisendet. Representanter
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for polisen fungerade m.a.o. som verkningsfulla policyentreprensrer. De sig till
att andra typer av kriser och skandaler som drabbade samma sektor spelade den
onskade utvecklingen i hinderna.

Kriser och policyférandring

Kriser har haft en minst sagt komplicerad inverkan pa svensk kontraterro-
rismpolitik. Denna studie har visat pd under vilka omstindigheter de tjinat som
katalysatorer for forindring, och under vilka férhéllanden de snarare hindrat
policyforindringar. Avhandlingen har visat att andra typer av kriser 4n de tre
som hir analyserats sirskilt ocksa har haft en stark inverkan p& policyprocessen.
Affirer och skandaler har inte i sig skapat f6rindringstryck, men vil forstirke
tendenser i férindringens eller stabilitetens rikening. Studien visar ocksg att
kriser kan skapa utrymme f6r att omvirdera gamla 6vertygelsesystem, som bara
delvis berdrs av krisen ifrdga.

De tva perspektiven antogs redan pé ett konceptuellt plan komplettera var-
andra. Atc forklaringarna av utfallen kom att matcha varandra dr dirfor snarast
en funkton av det. Det vertygelsebaserade perspektivet ger en rimlig forkla-
ring till linga perioder av policystabilitet, under vilka tillsynes drastiska poli-
cyforindringar sker, men som 4nda kan sigas vara i samklang med ridande
overtygelser. Perspektivet pekar pd vilka akesrer som delar vilka dvertygelser
fore krisens intriffande och ger pd sa sitt de parametrar inom vilka policyfor-
dndringar dr méjliga. Det uppmirksamhetsbaserade perspektivet kastar sedan
ett forklarande ljus p& hur policyforindringar kommer till stdnd eller inte i
samband med en kris, inom de ramar som det 6vertygelsebaserade perspektivet
ger. Det uppmirksamhetsbaserade perspektivet pekar p policyentreprensrens
roll for att skapa positiv eller negativ feedback kring en given forstdelse for ett
drende. Perspektivet kommer nirmare policymakarnas beteenden i det hinse-
endet.

I dessa avseenden kan man alltsd siga act det svenska fallet av krisrelate-
rad kontraterrorismpolitik styrkte de antaganden som gjordes pé ett teoretiske
plan. Dels har antaganden relaterade till de tvd perspektiven var for sig visat
sig héllbara och vigledande, och dels har perspektivens stipulerade inbérdes
forhillande kunnat styrkas och dirmed ge en mer robust forklaring 4n vad
varje perspektiv for sig hade kunnat dstadkomma. En f6rutsittning for detta
har dock varit att avhandlingens explanandum, policyutfallen, forst beskrivits
med hjilp av en kategorisering som 4r oberoende av hur policyutfallen skulle ha
kategoriserats av respektive perspektiv. Faktum ir att de tre teorierna tenderar
att kategorisera policyutfall i termer som ir avhingiga de variabler som antas
forklara dem (vilket i sig dr ett problem och en metodologisk poing som upp-
mirksammas i denna studie).
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Sammanfattning pa svenska

De empiriska beligg som presenteras i denna avhandling utmanar i viss
mén ocksé de teoretiska perspektiven. Det har t.ex. varit enklare att peka pa att
overtygelser har priglat policyprocessen, in att etablera ménster av interaktion
inom koalitionerna, eller ens koalitionernas konturer, vilket ifrigasitter ACF:
s antaganden om stabila koalitioners roll som birare av dvertygelser. Genom
act studien forlitat sig p& process tracing, sd har policyentreprendrers (och entre-
prendrskapets) effekeer ibland pavisats vara oavsiktliga och kontraproduktiva.
Denna dimension uppmirksammas normalt inte i vare sig MS eller PE, dir
policyentreprendrer allt som oftast patriffas nir en given policyférindring spa-
ras bakdt. Denna studie foreslar att policyentreprensrens roll bittre kan bedos-
mas genom att spara processen {rin krisen, eller vad det kan vara som initierar
entreprendren, och folja den framic i tiden.

Process tracing stiller hoga empiriska krav, vilka forvisso inte alltid dllfyllest
har kunnat tillfredsstillas i denna avhandling. Men fordelarna med att studera
policyprocesser frdn drivkrafter och framat, snarare én frin policyforindringar
och bakdt, overviger sidana nackdelar. I denna studie har det kastat ett tydli-
gare ljus 6ver mekanismer som forklarar krisers inverkan pa policyprocesser, och
det ir potentiellt en lovande vig att ta i framtida studier av policyforindring
och -stabilitet.
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