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Abstract

This thesis concerns the policy process of a proposed bill. The specific bill constitute a new
penal law which is supposed to replace the old penal law from 1974.

The questions asked considers what in the foregoing policy process that has proceeded,
affected and also characterizes the proposed bill. In order to be able to produce a deep and
reliable analysis to this question | use two different theories.

The first theory being used consists of John W. Kingdons theory of “multiple streams” which
| use to answer the specific question “what can be recognized to have proceeded and
characterize the policy process that the penal law bill involve?”.

The second theory consists of Peter Santesson-Wilsons development of symbolic policy
theories which is given a concrete form in the “taxonomy of symbolic policy” which he
presents. This theory is being used to answer the specific question “which of the decision
motives that led to the penal law bill can be said to be of a symbolic nature?”.

To be able to accomplish an analysis that aims at a high reliability and credibility 1 also
account for a description of shifts and changes in Swedish penal policy and also describe the
proposed bill it self.

Keywords: “multiple streams”, policy process, penal law bill, Swedish penal policy, symbolic
politics.
Characters: 97 012.
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1. Inledning

1.1 Lagstiftning, den tydligaste markdren

’Lagarna ska varna demokratin och de ménskliga rattigheterna.
De ska astadkomma en god balans mellan olika intressen i samhallet.
De ska vara lattbegripliga, konsekventa och kunna std sig under l&ng tid”*

Lagstiftning dr en tamligen utdragen process som inte sallan &r svar att 6verblicka. Oavsett
om det ar uppseendevackande lagar som stiftas eller om de passerar obemarkt forbi sa utgor
lagstiftningen nagot av den tydligaste markoren eller manifestationen av statens makt.

Varje ar éverlamnar regeringen ca 200 lagforslag till riksdagen. Det kan handla om helt
ny, omfattande lagstiftning som kraver noggranna forberedelser och forarbeten eller smérre
justeringar av redan existerande lagar.? DA lagstiftningen som sagt kan utgora en utdragen
process, och med tanke pa den ansenliga mangd lagférslag som regeringen foreslar varije ar,
blir den dven svar att 6verblicka vilket innebar hoga krav pa processens genomskinlighet.

Men hur genomskinlig beslutsprocessen an ar sker sakerligen en hel del patrycknings-
och paverkansarbete under lagstiftningsprocessens gang. Och vad &r det egentligen som ligger
bakom att en sadan process 6ver huvud taget satts igang? Fyller varje lag en meningsfull
funktion? Och om inte, varfor drevs da lagen igenom? Det har &r funderingar och observerade
problem som sa smaningom lett fram till denna uppsats fragestallning och i forlangningen,
liksom stiftandet av lagar forst efter en lang och svaréverskadlig process, resulterade i denna
uppsats.

1.2 Syfte och fragestallning

Att politiska besluts- och policyprocesser ar utsatta for en méangd yttre och inre patryckningar
och olika former av intressekonflikter ar knappast nagon nyhet. Vad som sedan i sjalva verket
utgor dessa olika faktorer som paverkar beslutsprocessen och sjalva beslutets utformning och
innebdrd kan daremot k&nnetecknas av oklarheter och ibland dven av hemlighetsmakeri.

For att studera hur besluts- och policyprocesser egentligen fungerar och varfor de
fungerar som de gor kan man bérja med att stalla sig fragan "vad det offentliga gor, varfor det
gor det, och vilken skillnad det gor”®? Den har frgan utgor den centrala fragestallningen
inom amnesomradet policyanalys och gar igen dven i denna uppsats. Det & namligen utifran
denna allmant formulerade fragestillning som grundtankarna till uppsatsens syfte och
problemformulering harror.

En annan grundlaggande utgangspunkt for formulerandet av uppsatsens fragestallning &r
tanken att organisationers beslutsprocesser framforallt kannetecknas av en begransad
rationalitet, vilken forst presenterades av Michael Cohen, James G. March och Johan P.
Olsen. Enligt denna syn pa organisationer och dess beslutsprocesser som “organiserade

! Regeringens hemsida, 2006-01-05a.
2 Ibid., 2006-01-05b.
® Kjellberg 1997, s 204.



anarkier” kénnetecknas besluts- och policyprocesser inte alls av den rationalitet och
malmedvetenhet som normalt anses 6nskvard. Istéllet ar det olika former av egenintresse och
diverse mer eller mindre slumpméssiga forandringar i omstandigheter som ligger till grund for
de beslut som tas.*

Med utgangspunkt i dessa bada grundlaggande antaganden blir den Gvergripande,
bakomliggande fragestéllningen i denna uppsats vad som egentligen initierar och darefter
driver en policyprocess framat, vad som kannetecknar den och vad som blir resultatet.

Uppsatsens konkreta syfte ar:

e Att med hjalp av de teorier som presenteras undersoka, diskutera och analysera vad
som foregatt, paverkat och kénnetecknar policyprocessen kring forslaget om en ny
kriminalvardslag samt belysa eventuella symbolpolitiska inslag.

Det ar saledes den symbolpolitiska aspekten av denna policyprocess som kommer att ligga i
fokus. Att &ven denna del av politiska beslutsprocesser ar viktig att analysera anser jag vara
en sjalvklarhet: om beslutsfattarna inte stravar efter rent instrumentella, faktiska resultat pa
problem och rent konkreta forbattringar genom sitt beslutsfattande, vad &r det da som driver
dem och som ligger till grund for deras beslut? Peter Santesson-Wilson sammanfattar det har
mycket bra da han skriver att "symbolpolitik ar nar politiska beslut blir viktiga, inte for att de
nodvandigtvis har konkreta effekter som man vill uppna, utan darfor att de symboliserar
nagonting viktigt. [...] Da blir det viktigt, ibland rent av viktigast, vad besluten uttrycker for
attityder, inte bara vad de har for effekter™.

Utifran det ovan formulerade syftet framtrader tva konkreta fragestallningar:

e Vad kan sagas ha foregatt samt kénneteckna den policyprocess som framtagandet av
lagforslaget ”’Framtidens kriminalvard™ innebar?

e Vilka av de beslutsgrunder som motiverat lagforslaget ”Framtidens kriminalvard”
kan sagas utgdra symboliska beslutsgrunder?

1.3 Metod och material

Uppsatsen utgor en studie av policyprocesser dar framfor allt den symbolpolitiska aspekten av
en sadan process undersoks och analyseras. Rent metodiskt &r uppsatsen en fallstudie dar ett
nyinstitutionellt perspektiv antas for att analysera den aktuella policyprocessen, vilket sker
genom en empirisk analys. Ett integrerat aktor/strukturperspektiv ar en vanlig infallsvinkel da
man studerar de processer, aktorer och strukturer som &r inblandade i utformandet av en
policy, och det & &ven den teoretiska infallsvinkel som jag anser har de bdsta
forutsattningarna att pa ett bra och korrekt satt beskriva dessa olika faktorer.

Empirin bestar av bade priméar- och sekundarkéllor dar primarmaterialet framforallt
utgors av det lagforslag som presenteras i SOU 2005:54, "Framtidens kriminalvard”, vilket
tillsammans med de direktiv som utgavs av regeringen till Kriminalvardkommittén samt
diverse remissvar till Kriminalvardskommitténs betankande har legat till grund for den analys
som gors.

* Cohen — March — Olsen 1972.
Jfr Kingdon 2003, s 84-86; Santesson-Wilson 2002, s 101-103.
® Santesson-Wilson 2002, s 2-3.



De teorier som anvands presenteras ursprungligen i Peter Santesson-Wilsons “Studier i
symbolpolitik™® respektive John W. Kingdons ”"Agendas, alternatives and public policies™’
vilka saledes utgjort oumbarlig och mycket intressant lasning. Andra primarkallor som
studerats &r till exempel statistik fran Kriminalvardsstyrelsen.

Andra viktiga kallor, dock av sekundar natur, ar ett flertal bocker, studier och
undersokningar som i huvudsak forfattats och utforts av nordiska kriminologer. Aven
Brottsforebyggande Radets (BRA) forskning, studier och skrifter utgor ett viktigt inslag i
empirin.

Da uppsatsen far anses vara starkt teoristyrd blir en noggrann redogorelse av de anvéanda
teorierna nédvandig, vilket sker i del 1.4. Denna redogorelse utgoér en framtradande del av
uppsatsen, bade rent utrymmesmassigt men framforallt betydelsemassigt, da en forstaelse av
de teorier som anvants i analysen ar nédvéndig for att lasaren skall kunna ta till sig uppsatsens
slutsatser.

| uppsatsen genomfors tva analyser dar var och en besvarar var sin av uppsatsens tva
fragestallningar. Den forsta utfors genom ett tillampande av John W. Kingdons teori om
multipla strommar ("multiple streams”) pa den aktuella empirin. Den andra belyser och
analyserar de eventuella symbolpolitiska beslutsgrunder jag funnit beldgg for med hjélp av
Peter Santesson-Wilsons symbolpolitiska taxonomi. Genom att i en avslutande
sammanfattning och diskussion lanka samman dessa bada teorier och analyser uppnar
uppsatsen en hdg trovardighet, bade vad avser dess validitet och reliabilitet.

1.4 Teori

Da uppsatsen behandlar ett omrade med stark institutionell pragel kan det vid en forsta
anblick verka lampligt att tillampa just ett rent institutionellt perspektiv i studien. Da
uppsatsens amne dven maste anses tillnéra kategorin policyforandringar, och da sadana
forandringar ofta beror pa flera olika faktorer och forandrade forutséttningar inom ett flertal
omraden av samhillet, finner jag det dock lampligare att tillampa ett nyinstitutionellt
perspektiv. Genom det nyinstitutionella perspektivet blir det mgjligt for mig att studera
forandringarnas bakomliggande orsaker ur ett integrerat aktor/strukturperspektiv vilket enligt
min uppfattning ger en mer omfattande, djupare och &ven mer trovardig analys.

Genom mitt val av teorier (se nedan) hamnar jag inom den sociologiska
nyinstitutionalismen dar aktorerna beskrivs som “normstyrda snarare an konsekvens- och
intressestyrda” och inom vilken de politiska institutionerna anses vara ”normbildande och [ha]
en integrerande effekt pd aktorerna i forhallande till en given social och politisk gemenskap™®.
De teorier som jag anvénder mig av k&nnetecknas av de har grundldggande idéerna och dessa
kommer saledes att utgora analysens grundvalar.

De teorier jag kommer att anvédnda mig av i uppsatsen &r dels John W. Kingdons teori
om multipla strdmmar ("multiple streams”) som han presenterar och utvecklar i ”Agendas,
alternatives, and public policies®. Denna kommer att anvandas for att besvara den forsta
fragestallningen.

® Santesson-Wilson 2002, s 2-3.
" Kingdon 2003.
& Munk Christiansen 1997, s 99.
® Kingdon 2003.



Den andra teorin utgors av Peter Santesson-Wilsons utveckling av symbolpolitisk teori, som
han presenterar i “Studier i symbolpolitik™°. Denna teoriutveckling kommer att anvandas
som konkret operativ teori i uppsatsens analys. Jag kommer for enkelhetens skull, och i likhet
med Santesson-Wilson, att bendmna denna teoriutveckling symbolpolitisk taxonomi **. Nedan
foljer en mer utforlig presentation av dessa tva teorier.

1.4.1 ”Multipla strémmar”

John W. Kingdons teori om multipla strémmar kommer, som redan ndmnts, att anvandas som
teori i diskussionen och analysen kring handelseforloppet kring den aktuella policyprocessen,
och utgdr darmed en mer generell ramteori i uppsatsen. Teorin har sina grunder i Michael D.
Cohens, James G. March’s och Johan P. Olsens soptunnemodell (”garbage-can model”) som
forst presenterades 19722 och utgér en vidareutveckling av denna.

Kingdon formulerar sin teori om multipla strommar i "Agendas, alternatives and public
policies” (2003). | boken analyserar han varfor en fraga overhuvud taget vaxer i prioritet sa att
den flyttas upp pa den politiska dagordningen och darmed vacker beslutsfattarnas intresse.
Kingdon undersoker denna fragestallning genom att undersoka och analysera besluts- och
policyprocesser som kan ligga bakom denna foérandring.*®

Liksom sin foregangare soptunnemodellen beskriver de multipla strémmarna en
beslutsprocess som inte alls ar sa rationellt resultatstyrd eller styrd av genomtankta alternativ
och losningar som den process beslutsfattare ofta havdar ager rum. Istallet beskriver bade
soptunnemodellen och Kingdons multipla strommar hur en organisations beslutsprocess i
sjdlva verket kannetecknas av en mangd faktorer som snarare tenderar att handla om
egenintresse, rddande normer och rena tillfalligheter.

Med utgangspunkt hos Cohen, March och Olsen utvecklar Kingdon sedan sina argument
och sin teori. Han presenterar tre strommar eller floden (”process streams™) som han menar
standigt genomsyrar och kannetecknar besluts- och policyprocesser pa statlig niva, vilket ar
den niva han studerar i sin bok. Dessa strommar bendamner Kingdon som igenkdnnande av
problem (”problem recognition”), formulerande och utvecklande av policyférslag ("formation
and refining of policy proposals”) och politik ("politics”)*.

Med igenkannande av problem menar Kingdon att olika fragor vacker uppmarksamhet
och intresse och darigenom kategoriseras som ett problem. Darmed blir de dven nagot som
man maste ta itu och komma till ratta med. Det har flodet paverkar naturligtvis inte enbart
beslutsfattare pa den statliga beslutsniva som Kingdon framférallt studerar. Det intressanta ar
dock vad det &r som gor att vissa fragor vacker sadan uppmarksamhet att de dven engagerar
de hogre beslutsfattarna. Har anger Kingdon tre huvudsakliga orsaker. Den forsta orsaken
utgdrs av indikatorer (”indicators™”) som i huvudsak utgdrs av diverse matningar och statistik.
Det ar latt att forestélla sig hur kraftiga 6kningar inom till exempel dddsolyckor i biltrafiken
vacker uppmarksamhet och snabbt klassas som ett problem man maste komma till ratta med.
Né&sta orsak &r uppseendevackande handelser, kriser och symboler (“focusing events, crises,
and symbols™) och &r inte heller svar att askadliggora sig. Ett exempel pa en sadan handelse

10 santesson-Wilson 2002.

11 3fr Santesson-Wilson 2002, s 43.

12 Cohen — March — Olsen 1972.

3 Kingdon 2003, s 1-4. Jfr s 18-20.

14 Jfr Kingdon 2003, s 84-86, Cohen — March — Olsen 1972.
> Kingdon 2003, s 86-88.



eller kris ar de uppseendevackande vardetransportran som skett i Sverige under 2005 och som
forde upp problemet till allra hogsta niva. Den tredje orsaken som Kingdon tar upp utgérs av
aterkoppling ("feedback™) och bestar av utvarderingar och, just det, feedback till existerande
statliga program och atgarder som ér till for att 16sa redan erkénda problem. Genom denna
informationskanal kan nya fragor komma fram och eventuellt klassas som ett problem.®

Som respons pa dessa problem foljer flodet formulerandet och utvecklandet av
policyforslag. Dock kan forloppet enligt Kingdon snarare beskrivas som det omvénda: dvs.
I6sningar pa problem finns redan i stor utstrackning konstruerade och klara, de vantar bara pa
ratt problem som de utgor losningen till. Forenklat sa skall alltsa den antagna policyn utgdra
en losning pa problemet (om sa sedan verkligen &r fallet ar en annan fraga). Det som sker
innan ett policyforslag uppmérksammas kan narmst liknas vid en lobbyprocess vilken
Kingdon benamner uppmjukning (”softening up”). Det sker alltsd ett paverkansarbete da
foresprakare for ett forslag ”push their ideas in many different forums™’. Viktigare &n denna
uppmijukning for att policyforslaget skall fa ndgon genomslagskraft ar dock de egenskaper
som utmarker policyforslaget. Kingdon pekar ut fyra karaktarsdrag som ett policyforslag
maste ha for att Gver huvudtaget kunna vinna gehor hos beslutsfattarna. Det forsta draget
utgors av att forslaget ar tekniskt genomarbetat och genomférbart (“technical feasibility™).
Nésta karaktérsdrag &r att policyforslaget ar varderingsacceptabelt (”value acceptability”),
dvs. dess varderingar maste vara allmant accepterade bland gruppen som bedrev
paverkansarbete for det. Det tredje draget ar finansiell genomférbarhet (“budget constraints™),
och det fjarde ar att forslaget forvantas fa allméanhetens samtycke (“public acquiescence™),
dvs. det méste vara opinionsmassigt genomforbart.*®

Det tredje flodet utgors av politik ("politics”) och kan forenklat sdgas bestd av den
aktuella politiska situationen i samhéllet vilket enligt Kingdon bl.a. omfattar allt ifrdn mer
generella stromningar i samhallet, andrade ideologiska asikter i partier och beslutsfattande
organ till mer konkreta foreteelser sdsom forandringar i administrationen, forandrade
ekonomiska forutsattningar, intressegruppers aktiviteter, valresultat etc. En bendmning han
anvander for att beskriva flodet politik ar den nationella sinnesstdmningen (’the national
mood”) vilket med andra ord innebér ett omfattande och betydligt mer abstrakt tredje flode an
de tidigare tva. Det har betyder daremot inte att det blir mindre betydelsefullt.'®

Kingdon beskriver sedan hur sjélva policyforandringen dr beroende av att dessa tre
strommar eller floden har mojlighet att sammanstrala och lankas samman, dvs. da "a problem
is recognized, a solution is available, [and] the political climate makes the time right for
change”®°.

De multipla strommar som Kingdon presenterar utgor enligt min mening en god grund
for att analysera beslutsprocesser och policyforandringar. Teorins huvudsakliga
fragestallning; vad det & som gor att en fraga borjar ses som ett problem och darmed blir
nagot som man maste finna en losning till, utgor en viktig del av denna uppsats syfte- och
fragestallning. Darigenom blir Kingdons teori mycket anvandbar i denna studie. Dock anser
jag att det for den symbolpolitiska aspekten av uppsatsen behdvs en teori som tydligare ar
inriktad pa just den sortens analyser.

16 Kingdon, s 87, 90-103.
7 \bid., s 127-128.
'8 |bid., s 87, 131-139.
Jfr Santesson-Wilson 2002, s 102.
9 Kingdon 2003, s 87, 145-164.
2 1hid. s 88.



1.4.2 ”Symbolpolitisk taxonomi”

Da studien i en av sina fragestallningar fokuserar pa symbolpolitik blir Peter Santesson-
Wilsons symbolpolitiska taxonomi mycket anvandbar. Denna symbolpolitiska taxonomi, som
presenteras och utvecklas i "Studier i symbolpolitik”®!, utgérs av en konkretiserande
utveckling av symbolpolitisk teori i vilken Santessson-Wilson presenterar en rad
analysverktyg som syftar till att forbattra och tydliggéra symbolpolitisk analys.

Grundtanken bestar av ett ifragasattande av att politiskt beslutsfattande enbart baseras pa
instrumentella grunder och rationella malsattningar. Naturligtvis finns det rent instrumentella
element i besluts- och policyprocesser. Men att enbart dessa element och dess konkreta
effekter skulle vara det som ligger till grund for ett politiskt beslut stammer enligt Santesson-
Wilson ej 6verens med verkligheten. For att fa en mer trovéardig och mer omfattande bild av
dessa processer maste ytterligare en dimension fogas till den rent instrumentella, och det &r
hér symbolpolitiken kommer in i bilden.

Symbolpolitikens huvudsakliga anvandningsomrade ar att lagga tyngd bakom argument
och standpunkter. Det har gér man genom att “tillskriva politiska fragor viktighet och
egenskaper som gé&r utbver fragornas konkreta egenskaper” #. Tillvagagangssattet kan
sammanfattas med att man kopplar den aktuella fragan till redan etablerade policies, dvs.
"fragor som inte i den aktuella beslutssituationen &r i behov av ytterligare rattfardigande utan
kan behandlas som givna gemensamma utgéngspunkter” 2°. Darigenom associerar och
sammanlankar man den etablerade policyns egenskaper med den aktuella fragan. Vad som
sker ar saledes en vardeoverforing, vilket kan séagas utgéra symbolpolitikens kéarna.

Med utgangspunkt i ovan niamnda grundtanke och symbolpolitikens innersta vasen”
utvecklar och presenterar Santesson-Wilson de symbolpolitiska analysverktyg som utgdr hans
symbolpolitiska taxonomi. Dessa analysverktyg utgors av fyra begrepp och bestar av
kategorier, principer, exempel samt uttryck. Var och en av dessa begrepp besitter dven vissa
individuella mekanismer som utgdr mer eller mindre olika varianter av den gemensamma
ndmnaren vardeoverforing. Jag kommer nedan att redogdra for de héar begreppen samt for de
mekanismer som varit aktuella for studiens analys.?*

Genom att placera en aktuell fraga i en kategori sker en dvergripande sammankoppling
av den aktuella fragan till en annan redan etablerad och darmed erkéant viktig fraga.
Santesson-Wilson uttrycker det har som att "fragan x kan vara symboliskt kopplad till y darfor
att de hor till samma kategori av foreteelser. | och med att y ar en viktig fraga, och eftersom x
4r av samma slag som v, blir dven x viktigt.”® Med andra ord ger det rum en generalisering
dar “kategoriseringen (...) placerar in handelsen p& den politiska kartan”?®, dvs. det sker en
sortering dar den aktuella fragan fors in i ett fack. De mekanismer som &r aktuella for denna
studie innebédr samtliga olika former av vérdedverforing och utgdrs av det som bendmns
framhavningseffekter, maskeringseffekter samt en variant av smittoeffekter bendmnd virtue-
by-association. Den forsta innebar en vérdedverforing fran en redan etablerad, erkant viktig
fraga till en ny fraga, genom ett belysande av gemensamma egenskaper eller karaktarsdrag.

2 Santesson-Wilson 2002.

%2 |bid., s 41.

% bid., s 39.

2 Ibid., s 41-59. Den som vill studera dessa mekanismer och dess egenskaper narmare rekommenderas att
studera kapitel 2.4 i Santesson-Wilson 2002.

% pid., s 44.

% |bid.



Maskeringseffekter utgors tvartom av att man déljer vissa egenskaper hos en fraga eller en hel
fraga i sig sjalvt. Smittoeffekter innebar en vardedverforing som kan vara antingen positiv
eller negativ. | fallet med virtue-by-association sker, vilket namnet antyder, en positiv
vardeoverforing. Genom att lanka samman en fraga till en redan etablerade fraga “smittas”
den tillférda fragan av den forstas berémvarda karaktarsdrag, anseende eller vad som nu
kannetecknar den redan etablerade fragan.”’

Med begreppet principer handlar det inte om sammankopplandet av tva fragor i sig utan
om sammankopplandet av tva fragors normativa grund, av de varderingar som fragorna vilar
pa. Denna mekanism som uppstar kallar Santesson-Wilson for normativa komplikationer och
det som sker ar alltsd en vérdedverforing av antingen berém- eller klandervérda egenskaper
som saledes fors dver fran den etablerade fragan till den ifragavarande. Begreppen kategorier
och principer ar nara sammanlankande och skillnaden mellan dessa tva kan upplevas som
otydlig. For ett tydliggorande av de olika begreppens tillampningsomraden hanvisar jag dock
till sjalva analysen dar de tva tydligare sarskiljer sig fran varandra.?®

Med det tredje begreppet, exempel, sker vardedverforingen da fragan som diskuteras sags
utgora en typisk illustration av ett storre amnesomrade. Man later med andra ord “en del
representera helheten”? vilket dven kan sdgas vara definitionen fér en metonymi, vilket ar ett
fenomen som direkt har att géra med det hdr begreppets mekanismer. En metonymi innebéar
inom symbolpolitiken att “examples are offered up as “typical instances” or “prototypical
cases” of a larger problem. These typical cases then define the entire problem and frame the
policy response™®. Aterigen handlar det sdledes om en generalisering och en vardedverforing,
dar den diskuterade fragan alltsd sags representera en stdrre kontext, och om en
vardeoverforing, da hela kontextens berom- eller klandervérda attribut kopplas till, och sags
exemplifieras, genom den aktuella fragan. En sadan har metonymi kan sedan ge tva upphov
till begreppets tva olika mekanismer som kallas overkill respektive underkill. Det ar i dessa
reaktioner som faran med anvandandet av metonymier ligger. Bada innebar namligen en
reaktion som egentligen endast ar anpassad efter det exempel, dvs. den aktuella fraga, som ar
uppe for diskussion. Svaret pa fragan, l6sningen om man sa vill, appliceras daremot pa hela
den kontext som fragan sags exemplifiera. En overkill innebér i det har sammanhanget att
exemplet “ar varre an den problemkategori som det representerar™! och att I&sningarna
darmed blir 6verdrivna och troligen onddigt omfattande for alla andra fragor som utgor
helheten. En underkill innebéar tvartom att exemplet ar mindre allvarligt &n den kontext den
kopplats till, dvs. det problemomrade som fragan sags exemplifiera ar i sjalva verket mer
omfattande och allvarligare &n exemplet ger sken av. Med hjéalp av de losningar som da
anvands kommer man till ratta med den aktuella fragan men inte med dess omgivande
problemkategori.*®

Det fjarde och sista begreppet kallar Santesson-Wilson for uttryck. Det hér begreppet tar
sikte pa att aktoren genom sina handlingar och sitt agerande, oavsett om det ror sig om
muntligt argumenterande eller nagon mer fysiskt pataglig handling, sander mer eller mindre
uttalade budskap till mottagaren. Santesson-Wilson fortydligar inneb6rden av sadana har
symboliska uttryck da han namner offentliga program som visserligen ar helt verkningslosa,

2" Santesson-Wilson, s 44-46.

2 \bid., s 46-47.

2 1bid., s 48.

30 Stone citerad i Santesson-Wilson 2002, s 48.
31 santesson-Wilson 2002, s 49.

%2 \bid., s 48-49.
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men vars uttrycksfullhet berdknas paverka den allmanna opinionen i en fér beslutsfattarna
onskvard riktning”®. Den form av uttryck som &r aktuell for denna uppsats utgérs av poser.
En pose att aktdren forsoker délja de kommunikativa, symbolpolitiska inslagen i sitt agerande
genom att istéllet framstalla det som genuint forankrat i arliga, instrumentella mélsattningar.®*
Den har formen av uttryck forklarar Santesson-Wilson med att aktren &r ute efter
trovardighet, da posen ar tankt att forhindra ett ifragaséttande av aktdrens egentliga avsikter
och intressen. Genom att anvanda sig av symbolpolitiska uttryck kan ett flertal mekanismer
framtrada. Den som jag finner anvandbar for denna studies analys utgors av
inlasningseffekten, vilken innebar att "den som en gang bérjat anvanda sig av en policy for att
uttrycka ndgonting [kommer] att finna det besvarligt att férandra den i framtiden”®®, dvs. man
blir Iast vid den forst antagna policyn. Det har kan tydliggoras genom det exempel som
Santesson-Wilson sjalv tar upp, namligen EU-blockaden mot Osterrike i slutet av 90-talet och
borjan av 2000-talet som utan tvekan var ett symboliskt avstandstagande fran de politiska
krafter som da vuxit sig starka i Osterrike. Inldsningseffekten framtradde nar blockaden
upphavdes da sjalva “upphavande[t] (...) riskerade tolkas som ett uttryck for acceptans’®.

Denna symbolpolitiska taxonomi anser jag genom sin tydliga inriktning och uttalade
anvandningsomrade utgéra ett mycket bra redskap for att ta itu med uppsatsens
symbolpolitiska perspektiv.

1.5 Definitioner och begrénsningar

Da uppsatsen innehaller en rad begrepp, uttryck och termer som kan anses otydliga och
mangfasetterade blir det nodvandigt att tydliggora dessa for att undvika missuppfattningar och
missforstand langre fram. Aven denna del blir viktig for uppsatsens helhet da de begrepp som
jag redogor for har nyckelfunktioner i uppsatsens analys och de begrénsningar som gors
tydliggor inte endast uppsatsens syfte och analysomrade utan bidrar aven till ett okat
forstaende for den teoretiska infallsvinkeln.

Till att borja med blir det absolut nddvéndigt att forsoka forklara vad som egentligen
menas med symbolpolitik. Forst maste det dock understrykas att symbolpolitik egentligen inte
handlar om att sarskilja strikt instrumentella och rent symboliska politiska beslut fran
varandra, dvs. malet ar inte att genom att konstatera det ena utesluta det andra. Snarare
handlar det om att belysa olika orsaker och faktorer som ligger bakom politiska beslut och
policies och darigenom ”kunna skilja mellan beslutsgrunder som &r symboliska och
instrumentella”’. Det har innebar sledes inte ett uteslutande av instrumentella beslutsgrunder
i den policyprocess som analyseras men daremot ett framlyftande och analyserande av de
symbolpolitiska beslutsgrunderna.

Det har for med sig ett definitionsproblem som handlar om hur man skall bedéma en
beslutsorsak som symbolisk eller instrumentell, dvs. hur man skiljer mellan dessa olika

¥ Santesson-Wilson 2002, s 52.

* Ibid., s 52-53. Santesson-Wilson tar &ven upp tva andra former av uttryck, namligen signaler och symptom.
Signaler utgérs av ett medvetet utnyttjande av agerande eller handlingar for att just sénda budskap, signaler, av
olika slag. Symptom &r agerande som kannetecknas av att det “inte behéver ligga ndgon kommunikativ avsikt
bakom (...)” (s 52) vilket alltsa innebar en genuin, eller &rlig, avsikt bakom agerandet. Poser kan kort beskrivas
som forsok att fa signaler att framsta som symptom.

¥ Santesson-Wilson 2002, s 54.

% |bid.

¥ Ibid., s 62 (min kursivering).
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beslutsgrunder. | uppsatsen kommer instrumentell politik och instrumentella beslutsgrunder
innebara att dessa “leder till ndgonting viktigt, de har viktiga konkreta effekter™®, dvs. det
absolut primara syftet med beslutfattarnas agerande ar att nd konkreta, faktiska mal.
Symbolpolitik och symbolpolitiska beslutsgrunder innebér daremot att besluten, policyn och
beslutsfattarnas agerande i huvudsak handlar om att ge intryck av att man vill uppna konkreta,
faktiska mal. Det vill sdga, man anvander politiska atgarder for att symbolisera ndgonting
politiskt (annat &n den konkreta &tgard som vidtagits)”*°.

Ytterligare ett definitionsproblem &r nar en fraga, ett problem eller en beslutsgrund kan
anses vara symbolisk eller instrumentell. Ar det nar beslutsfattarna sjalva vill att deras beslut
skall uppfattas som symboliska eller ar det ndr andra aktdrer anser besluten vara i huvudsak
symboliska? Santesson-Wilson finner det senare vara riktigt da han skriver att “om nagon,
aldrig sa obetydlig, person tolkar ett beslut symboliskt sa ar det ocksa symboliskt och har
symboliska konsekvenser for den personen”®. Jag kommer i uppsatsen att anta denna
uppfattning om nar man kan uppfatta beslut och beslutsgrunder som symboliska. Det kan
invidndas att det genom detta stallningstagande blir ogenomforbart att Gver huvudtaget
analysera en beslutsprocess da det ar en omdjligt att ta hansyn till alla enskilda aktorer som ar
inblandade i eller ber6rs av den aktuella beslutsprocessen. Som Santesson-Wilson papekar
blir det dock ”poanglést att fora in aktorer utan inflytande i en beslutsprocess”* och genom
de begrénsningar som gors av de aktdrer och strukturer som studeras undviker jag problemet
att fa en allt for omfattande uppséttning av att analysera.

Efter denna grundlédggande forklaring av vad studier i symbolpolitik innebér finner jag
det aven nodvandigt att fortydliga ett begrepp som anvands flitigt av mig uppsatsen igenom,
namligen begreppet problem, eller réttare sagt begreppet politiskt problem.

Forekomsten av politiska problem utgér forutsattningen for att offentlig politik
overhuvudtaget skall kunna bedrivas. Om man ser till k&rnan av i princip all politik som
bedrivs, av den offentliga debatten och av de diskussioner som fors, framtrader samhéllets
problem och svagheter som centrala och den politik som fors handlar om att forséka komma
till ratta med problemen.* Hur man skall agera for att lyckas med det rader det naturligtvis
olika uppfattningar om men samtliga aktorer pa den politiska arenan sager sig vilja komma till
ratta med en rad politiska problem. Det som gor att vissa samhdlleliga foreteelser Gver
huvudtaget klassas som politiska problem &r att “nagon beskriver det som en offentlig
angeldgenhet att pd négot satt forhalla sig till problemet™. En sddan har beskrivning och
konkretiserande av en foreteelse som ett politiskt problem innebar &ven ”(...) direkt eller
indirekt, ett pastdende om att tillstandet i sin forlangning bryter eller hotar ett erkant politiskt
eller gemensamt varde (...), t.ex. rattvisa och frihet™. Vikten av vilken aktér det & som
belyser foreteelsen och beskriver den som ett problem ar naturligtvis av betydelse for om
fragan skall flyttas upp pa den politiska dagordningen eller ej. De aktérer som jag funnit spela
den storsta rollen i den aktuella beslutsprocessen, och darmed tar upp i uppsatsen, ar samtliga
aktorer som har stort politiskt inflytande och darmed latt gor sig horda. Det har &r ett faktum

% Santesson-Wilson, s 37.

* |bid., s 36.

“0 Ibid., s 51 (forfattarens kursivering).
4 |bid.

*2 Jfr ibid., s 88-91.

3 Ibid., s 89.

“ Ibid.
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som kan vara bra att ha i bakhuvudet da dessa séllan ar de som berdrs av besluten som fattas i
den aktuella beslutsprocessen.

Ett fortydligande som for sakens skull kan gdras ar avseende den policyprocess som ar
aktuell i denna uppsats. Den policyprocess som skall studeras utgdrs av beslutet om och
framtagandet av det forslag till en ny kriminalvardslag som presenteras i SOU 2005:54
"Framtidens kriminalvard”.

En begransning som gors i analysen av lagforslaget "Framtidens kriminalvard” &r att
diskussionen i princip uteslutande behandlar de aspekter av lagforslaget som reglerar
verkstalligheten av fangelsestraff. Det har gor jag da det ar en begransning som till viss del
aven sker i sjalva lagforslaget.*

Da det &r ett tidigt stadium av lagstiftningsprocessen som beskrivs, egentligen vad som
foregick beslutet om att ta fram ett lagforslag och vad sjalva lagforslaget gar ut pa, kan sjélva
det tidiga stadiet eventuellt uppfattas som en begransning. Om processen hade hunnit langre
kan man ténka sig att det forts en livligare diskussion kring lagforslaget vilket hade inneburit
en debatt som hade varit intressant att ta del av och studera. Jag anser dock att med den
inriktning som studien har, och inte minst med tanke pa de teorier som anvands, sa undviker
jag denna tankbara svaghet. Kingdons teori &r just utformad for att studera vad som foregar ett
beslut, vad det & som gor att vissa fragor och inte andra flyttas upp pa den politiska
dagordningen.

1.6 Disposition

Efter det har tamligen langa inledande kapitlet féljer i kapitel tva en bakgrund dar en kort
redogorelse gors av skiftningar och forandringar i svensk kriminalpolitik.

| kapitel tre foljer sedan en beskrivning av det lagforslag som presenteras i SOU
2005:54, "Framtidens kriminalvard”. Har tas aven upp den kritik som jag funnit riktats mot
det presenterade forlaget.

Kapitel fyra utgor uppsatsens forsta analys, som sker utifrdn Kingdons multipla
strommar. Darefter foljer kapitel fem, i vilket uppsatsens symbolpolitiska analys sker.

Sedan foljer kapitel sex som utgor en kortfattad avslutande diskussion, och sist foljer
litteraturférteckningen.

45 50U 2005:54, s 211.
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2. Bakgrund

Jag kommer i denna del av uppsatsen att redogdra for de foradndringar inom svensk
kriminalpolitik som jag studerat narmre for att fa en 6kad forstaelse for amnet och for den
policyprocess som utgor analysens centrala del. Férhoppningsvis bidrar den hér bakgrunden
till att lasaren far ut mer av den analys som gors langre fram och diarmed en 6kad behallning
av att lasa denna uppsats.

2.1 Skiftningar i svensk kriminalpolitik

Den svenska kriminalpolitiken har genom modern tid framférallt kommit att handla om
huruvida den ska kannetecknas av en "hard” mer restriktiv linje eller om en "mjukare” mer
"human” inriktning ska vara den radande. Det har ar naturligtvis en grav forenkling av den
debatt som forts och av de asikter som framforts men kriminalpolitiken ar ett omrade som
séllan kannetecknats av snabba kast eller hastiga, uppseendevackande reformer eller
policyférandringar. Snarare handlar det om en kontinuerlig process, ett kontinuum, inom det
politiska livet som kan beskrivas som en langsam pendelrorelse®®. Den svenska
kriminalpolitiken har visserligen genomgatt stora forandringar och skiftningar genom modern
tid men férandringarna har mestadels skett i 1angsam takt dver 1ang tid.*’

Nedan foljer en kort redogdrelse for de skiftningar och férandringar som skett i svensk
kriminalpolitik sedan mitten 1900-talet och som &r av betydelse for denna studie.

2.1.1 Behandlingstanken

Nar det svenska rattssamhallet under framforallt 1800-talets andra héalft borjade l&mna den
rent vedergallningsmassiga delen av bestraffningar, dar skam- och kroppsstraff var vanliga
inslag®, borjade en ny inriktning inom rattssamhallet att véxa sig stark. De nya tankegangarna
kom att kallas behandlingstanken dar det centrala argumentet gick ut pa att det var den
kriminelles individuella egenskaper och karaktarsdrag som skulle ligga till grund for de
atgarder som skulle vidtas i straffutmatningen. Vidare ansdgs den kriminelle vara
determinerad av olika faktorer till att bli just kriminell men brottslingen ansags kunna
behandlas genom att antingen “neutraliseras, rehabiliteras eller avskrack[as]”*°.
Behandlingstanken fick sitt verkliga genombrott i bdrjan av 1900-talet och kom att
kanneteckna den svenska kriminalpolitiken fram till 1970-talet.

Till att borja med sa var foresprakarna for denna nya linje starkt influerade av Charles
Darwins forskning om de olika arternas ursprung och utveckling och socialdarwinismen satte
sin pragel pa tidiga versioner av denna inriktning. Fran denna biologiska variant av
behandlingstanken vaxte sa smaningom den socialmedicinska inriktningen fram. Denna

8 Jfr Kyvsgaard 1999.

*7 Jfr Andersson 2002, s 143-152.

*8 Aven om det drojde 4nda till 1921 innan Sverige avskaffade dodsstraffet i fredstid, och &nda till 1972 innan
man avskaffade det dven i krigstid, sa var debatten kring fysisk bestraffning, dar dodsstraff utgor den yttersta
formen, livlig under hela 1800-talet.

“ Andersson 2002, s 23.
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inriktning frangick till stor del de rent biologiska forklaringarna som orsaker till kriminalitet
och foresprakade mer psykologiska faktorer. Synen pé den kriminelle som determinerad levde
dock vidare. Den behandling som nu foresprakades bestod framforallt av olika
behandlingsprogram i kombination med medicinering och terapi och skulle anpassas efter
varje domd brottslings personliga behov. Man foresprakade alltsa en strikt form av
individualprevention dar det var den démde brottslingens individuella behov av vard som var
det centrala.

Det ar den hédr formen av behandlingstanken som blev ké&nnetecknande for svensk
kriminalvard under storre delen av 1900-talet fram till och med mitten av 1970-talet, och till
viss del lever behandlingstanken kvar i dagens kriminalpolitik. Kulmen pa
behandlingstankens inflytande naddes i och med 1974 ars kriminalvardsreform som
resulterade i en ny kriminalvardslag (lagen om kriminalvard i anstalt 1974:203, KvaL).*°
Denna lag var tydligt fargad av behandlingstankens idéer om hur man skall handskas med
kriminella och komma till rdatta med det problem som brottsligheten utgér och kan
sammanfattas i foljande punkter:

e Minsta mojliga ingripande, vilket innebar att frivard skulle vara form av kriminalvard
som huvudsakligen skulle tillampas.

e Utatriktad verksamhet, vilket innebar ett utvidgat samarbete mellan samhallets olika
myndigheter och ett 6kat anvandande av samhaéllets sociala service for att den domde i
storsta mojliga utstrackning skulle paverkas att ateranpassa sig till samhallet.

e Narhetsprincipen, innebar att den som anda doms till fangelse skall fa avtjana sitt
straff sa nara hemorten som mojligt.

e Samverkan inom kriminalvarden, innebar i sin tur att de olika delarna av
kriminalvarden (dvs. hakte, anstalt och frivard) skulle samarbeta for att avtjanandet av
straffet och ateranpassningen skulle kunna ske s& bra och effektivt som mojligt.>*

Det drojde dock inte lange efter denna ”behandlingstankens hdjdpunkt” forran kritiken mot
behandlingstanken, som vuxit sig allt starkare sedan bodrjan av 1960-talet, snart tog Gver
debatten och darefter kom att allt mer farga den svenska kriminalpolitiken.

2.1.2 En ny syn pa kriminalitet och kriminalpolitik

Den kritik som riktades mot behandlingstanken, och som vaxte sig allt starkare under 1960-
och 1970-talen, verkar framforallt ha kretsat kring tva aspekter. For det forsta vande sig
kritikerna framfdrallt mot anvandandet av den individanpassade bestraffning och behandling
som utgjorde behandlingstankens ké&rna och som mer och mer kom att anses strida mot
grundlaggande réattssakerhet och den fundamentala rattsprincipen likhet infor lagen. Just dessa
avsteg fran centrala rattsprinciper verkar utgora den punkt dar “rotterna till kritiken av
behandlingstanken bor sokas™?. Saledes blev dven ett av kritikernas tyngsta argument mot

%% Sarnecki 2003, s 378-382.
Tham 1999, s 97-99.
Jfr Andersson 2002, s 23-25, 112-117.
*! Ekbom — Engstrém — Géransson 1999, s 106-107.
Jfr SOU 2005:54, s 133-134, 152, 229-234.
%2 Andersson 2002, s 16.
Jfr Sarnecki 2003, s 381; Kyvsgaard 1999, s 50; Tham 1999, s 109-110.
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behandlingstanken att redan utsatta grupper i samhallet straffades hardast da dessa som regel
bedémdes behova lang behandling och saledes fick langa straff da det ju var den domdes
"asocialitet, psykiska tillstdnd, samhallsfarlighet m.m.”>® som ans&gs vara det viktigaste i
straffmétningen. Resultatet av denna kritik blev att devisen likhet infor lagen och
proportionalitetsprincipen, dvs. att straffet skall sta i proportion till graden av den démdes
skuld, kom att framsta som de viktigaste argumenten i svensk kriminalpolitik.

For det andra ifragasatte kritikerna starkt behandlingstankens effektivitet da ett antal
utvarderingar och studier av de behandlingar som domda brottslingar genomgick inte kunde
redovisa nagra positiva resultat. Tvartom forekom det till och med uppgifter om att
behandlingen hade en negativ effekt och det "kanske mest nedslaende var att ju noggrannare
en utvardering av ett behandlingsprojekt var, desto mindre var sannolikheten for att resultaten
skulle visa att &tgarderna minskade aterfallen”.

Till foljd av denna intensiva kritik och starka ifragasattande blev dven de faktorer som
ansags orsaka ett kriminellt agerande hart kritiserade och bilden av den kriminelle som sjuk
och avvikande framstod mer och mer som oriktig. H&r kan man tydligt se att de politiska
stromningar som radde under en stor del av 1960-talet och in pa 1970-talet starkt bidrog till
denna forandrade syn pa den kriminelle. Tidigare sdgs den kriminelle determinerad av
framforallt rent biologiska och sedermera psykologiska faktorer. Att brottslingen var
determinerad var en asikt som levde vidare dven i denna nya syn pa kriminella men de
determinerande faktorerna byttes ut. Brottsligheten sades nu bero pa strukturella orattvisor
och ekonomiska faktorer och atgarderna for att komma till ratta med problemet blev en rad
reformer och socialpolitiska atgarder som framférallt skulle fungera i férebyggande syfte.>
Det har kallas ibland for den sociala kriminalpolitiken dar det talas om omfattande atgarder
fran samhallets sida for att komma till ratta med de ekonomiska och sociala orattvisor och
skillnader som allts& blev de nya forklaringarna till ett kriminellt beteende.*®

Det som sker ar saledes, atminstone till viss del, en forsta politisering av
kriminalpolitiken dér en politisk vardegrund kan skonjas bland behandlingstankens kritiker.>’
Séledes kan det fortsatta byggandet av vélfardsstaten anses ha haft stor betydelse for den
kriminalpolitiska policyns utformning®® d& bl.a. utbygganden av den offentliga sektorn var
"ett viktigt led i stravan att minska samhallsklyftorna™® och darigenom &ven minska
brottsligheten.

2.1.3 Kannetecknande for dagens kriminalpolitik

| slutet av 1970-talet och borjan av 1980-talet kan de forsta tendenserna till ytterligare en
forandring inom den svenska kriminalpolitiken skénjas. Kriminalpolitiken borjar mer och mer
fa en allmanpreventiv och inkapaciterande inriktning och darmed &ven tillskrivas
avskrackande och dven moraliserande samt normbildande effekter vilka skulle tjana som

%3 Sarnecki 2003, s 381.

% 1bid., s 380.

%5 Andersson 2002, s 60, 112-117.

% |bid., s 113.

" Jfr Andersson 2002, s 60-66; Tham 1999.

%8 Jfr Andersson 2002, s 20-22; Sarnecki 2003, s 312-320; Tham 1999, s 107, 109-111.
% Sarnecki 2003, s 313.
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forebyggande étgérder mot kriminalitet.® Dessa effekter kom under 1980- och 1990-talen att
fa utokad betydelse i debatter, diskussioner och som underlag for beslutsfattarnas agerande.
Det har har inneburit att kriminalpolitiken aterigen sags kannetecknas av den "harda” linje
som var dominerande framférallt innan den socialmedicinska varianten av behandlingstanken
och dess efterféljare den sociala kriminalpolitiken.®* Denna "hardare” linje tar sig bland annat
uttryck genom en 6kad inkapacitering och ett mer repressivt tillampande av straffutmatandet
och verkar snarare ha okat an minskat under senare ar. Bevisligen sa har belaggningen pa
landets anstalter okat markant under 2000-talet for att 2004 uppna 102 % av kriminalvardens
tillgangliga platser.®” Det ”minsta mojliga ingripande” som kénnetecknade den nya
kriminalvardslagen fran 1974 kan man med andra ord inte langre tala om. Ytterligare ett
tecken pa inkapaciteringstankens renassans ar det okade utdomandet av livstidsstraff vid
svenska domstolar, samt det minskade benadandet av livstidsdomda. | borjan av 2006 sitter
144 personer i Sverige i fangelse pa livstid vilket kan jamféras med 1991 da endast 35
personer satt i fangelse doémda till livstid. 2005 intogs 19 personer i anstalt domda till
livstidsstraff vilket kan jamféras med aret innan da tio personer démda till samma straff
intogs i anstalt. 1991 var motsvarande siffra fyra personer.®

Det skall dock tillaggas att behandlingstanken liksom den sociala kriminalpolitiken till
viss del lever kvar. Nagra av Kriminalvardens uttalat viktigaste uppgifter utgors av
programverksamhet och paverkansgrupper fér en resocialisering in i samhallet. Det handlar
dock i huvudsak om paverkans- och stodgrupper for missbrukare som darigenom skall ges
hjalp att bryta med sitt drogberoende. Vidare anses fortfarande orsakerna till brottsligheten
framforallt ga att finna i samhalleliga problem och socioekonomiska skillnader och orattvisor.
Det verkar framforallt vara synen pa hur man skall handskas och komma till ratta med de
kriminella som har forandrats.

Enligt kriminologiska forskare och &ven enligt Brottsférebyggande Rédet (BRA), som
spelat en framtradande roll i den kriminalpolitiska debatten sedan det inrdttades 1974, har
aven politiseringen av den svenska kriminalpolitiken 6kat. Kriminalpolitiken forefaller i viss
man ha forvandlats till vad som ibland kallas for ett “politiskt slagtra” som anses sarkilt
anvandbart i samband med valkampanjer eller for att stilla en upprord opinion.®* Pastaendet
att i det radande kriminalpolitiska klimatet ar det alltsa den politiska handlingen och inte
dess ofta mycket langsiktiga effekter pa brottsligheten, som ger politisk utdelning”® forefaller
atminstone i viss utstrackning stimma 6verens med verkligheten.

Det som dock maste anses vara det for tillfallet mest kannetecknande for svensk
kriminalpolitik ar de omfattande omorganiseringar och det stora reformarbete som pagar inom
kriminalvarden och kriminalpolitiken. Med bérjan i januari 2006 blir kriminalvarden en enda

8 Andersson 2002, s 117-136.
Sarnecki 2003, s 362-367.
Tham 1999.
Jfr Kyvsgaard 1999.
6% Jfr Andersson 2002, s 128-160; Sveri 1990; Tham 1999, s 98-100.
82 Kriminalvard och Statistik (KOS) 2004, s 44.
8 Kriminalvardens hemsida, 2006-01-05.
& Jfr Kyvsgaard 1999, s 49-50; Lindstrém 2002; Sarnecki 1990; Victor 1995, s 71-88.
8 Sarnecki 1990, s 62.
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myndighet® samtidigt som det arbetas pa att ta fram en ny kriminalvardslag som, om
lagforslaget gar igenom, saledes kommer att ersatta 1974 ars Kval.

Dagens debatt kring den svenska kriminalpolitiken kretsar framforallt vad det nya
lagforslaget, som presenterades i SOU 2005:54 under den optimistiska titeln ”Framtidens
kriminalvard”, kommer att innebara om det gar igenom och huruvida det ar till det battre eller
till det samre for de som framférallt kommer att bertras av det, det vill sdga de intagna i
svenska anstalter samt dven de som arbetar i denna miljo, det vill sdga kriminalvardarna. Da
lagforslaget kommer att beskrivas utforligt langre fram i uppsatsen kommer jag inte ga in
narmare pa lagforslagets innehall har utan hanvisar just till redogorelsen i del 3.

2.2 Sammanfattning

Genom denna kortfattade beskrivning av skiftningar i svensk kriminalpolitik hoppas jag att
jag gett lasaren en "kéansla for amnet”. Om det lagforslag som tidigare namnts gar igenom star
svensk kriminalpolitik infor en omfattande foréandring rent organisationsmassigt men framfor
allt i sin syn pa hur man bedriver en effektiv och human kriminalvard.

Det ar aven intressant att konstatera att trots att de eventuellt forstaende forandringarna
innebar en lika stor forandring inom kriminalpolitiken som den stora kriminalvardsreformen
1974, sa ar debatten kring dagens forandringar inte alls lika livlig eller omfattande som under
debatten under 1960- och 1970-talen. Vad det beror pa amnar jag dock inte spekulera i har.

% Dess tidigare organisatoriska utformning bestod av 36 lokala Kriminalvardsmyndigheter (KVM) som lydde
under fem regionkontor (i Stockholm, Géteborg, Malmd, Norrképing och Harndsand). Dess hdgsta instans var
Kriminalvérdsstyrelsen (KVS) med huvudkontor i Norrkoping.
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3. Redogorelse for lagforslaget ”Framtidens
kriminalvard”

3.1 Direktiven

| de direktiv®” som regeringen lamnade till Kriminalvardskommittén géllande dess arbete med
att ta fram en ny kriminalvardslag anges tre huvudomraden, varav de tva forsta ar av intresse
for denna analys. Dessa tre omraden utgors av:

e kriminalvardens aterfallsférebyggande arbete,
o kravet pa saker och trovardig verkstallighet, samt
e en genomgang och bearbetning av existerande regler géllande dverklaganden m.m.

Det omrade som ges mest tyngd i direktiven, och som dven utgor den mest omfattande delen
av det lagforslag Kriminalvardskommittén presenterar, handlar om kriminalvardens
aterfallsférebyggande arbete. Det poéangteras att det har arbetet ar beroende av den intagnes
egen motivation och vilja till att bryta med ett kriminellt beteende for att lyckas och man
efterlyser effektiva atgarder for att paverka den intagne i ratt riktning. Man skriver att
"grundlaggande for det aterfallsforebyggande arbetet bor vara att individens egen motivation
till forandring tas till vara, framforallt genom att positiv utveckling forstarks och
uppmuntras.”® Saledes finner man att “kriminella varderingar, kriminella gangbildningar och
andra uttryck for en kriminell livsstil maste motverkas”’® vilket man menar kan uppnas
genom olika typer av behandlingsprogram och genom positiva sociala natverk samt kontakter
med familj och anhoriga. Man pekar i direktiven dven pa att dagens system bara i begransad
utstrackning innehaller incitament for att motivera skotsamhet och forbattring, varfor man
redan i direktiven foreslar ett system for okade majligheter till positiv respektive negativ
forstarkning vilket man anser skulle ”6ka méjligheterna att paverka de démdas beteenden”".
Det andra omradet ska behandla kravet pa att verkstalligheten av utdomda straff ar saker
och trovérdig. | direktiven podngterar man att det framférallt handlar om att det ar
oacceptabelt med fortsatt kriminalitet under den domdes verkstéllighet, oavsett om det sker
inne pa anstalten eller utanfor, och det poangteras att ”det ar nddvandigt att kriminalvarden
har effektiva verktyg att motverka de kriminella natverkens aktiviteter i anstalterna och &ven i
ovrigt hantera intagna som utgor sékerhetsrisker eller annars har en negativ inverkan pa sin
narmiljo””>. Det som dock sarskilt poangteras inom det har omradet av
Kriminalvardskommitténs tankta arbete ar att “sarskild uppméarksamhet maste agnas at
kriminalvardens mojligheter att kontrollera intagnas kontakter med omvarlden, utdela

7 Dir. 2002:90 och Dir. 2004:33.
% Dir. 2002:90, s 1066.

Jfr SOU 2005:54, s 127-129.
% Dir. 2002:90, s 1062.
" 1bid., s 1066.
" bid.
2 1bid., s 1068.
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varningar och senareldgga tidpunkten for villkorlig frigivning, besluta omplacering i
enskildhet och anvanda tvangsmedel””*.

Vidare skall Kriminalvardskommittén i sitt arbete ta sarskild hansyn till en rad
samhalleliga forutsattningar. Man namner sérskilt den 6vergripande samhélleliga
utvecklingen och de existerande kriminalpolitiska utgangspunkterna. Man tar dven upp den
nya typen av kriminalitet i form av mer en organiserad och internationell brottslighet som
man anser blir mer och mer utbredd samt dkade samhélleliga krav pa en effektivt bedriven
verksamhet som exempel pa faktorer att ta sarskild hansyn till. Direktiven lyfter dven fram att
Kriminalvardskommittén skall "beakta Sveriges internationella ataganden, sarskilt vad galler

manskliga rattigheter, och dven ta del av utlandska kunskaper och erfarenheter pa omréadet”".

3.2 Lagforslaget

Sa vad innehaller da det lagforslag som Kriminalvardskommittén tagit fram? Lagforslaget,
som presenteras i SOU 2005:54 "Framtidens kriminalvard”, visar efter en genomgang att man
i princip foljt de direktiv man givits av regeringen till punkt och pricka. Det forsta omradet,
dvs. att komma till ratta med eller i varje fall minska aterfallsbrottsligheten i samhallet, ges
stor betydelse och mycket plats. Saledes presenterar man ett flertal atgarder som &r tankta att
minska bendgenheten att aterfalla i brott samtidigt som de skall borga for gott uppforande
under tiden pa anstalten. Kommittén gor dock en tydlig reservation i sitt forslag da man
uttryckligen séger att huvuddelen av deras arbete kommer att vara inriktat mot verkstéllighet
av fangelsestraff. Det har motiverar man med att den kritik som framférts mot tidigare
tillampning och utformning av lagar och regler framférallt har riktats mot just denna typ av
bestraffning.”

Kommittén fastslar dock till att borja med att det skett en markant okning av
marginaliserade grupper pa landets anstalter sedan 1992. En storre del av de intagna &n
tidigare ar mer kriminellt belastade dn forut, de har lagre utbildningsniva (ca 60 % av de
intagna har hogst grundskoleutbildning) och deras relationer till bostads- och
arbetsmarknaden beskrivs som samre an tidigare eller i princip obefintlig. Dessutom sa ar mer
an halften missbrukare av narkotika i olika former och ett 0kat antal intagna uppges ha
psykiska problem. Samtidigt som denna representation av marginaliserade pa landets anstalter
har dkat utgors aven de utdémda straffen mer och mer av just langre fangelsestraff, medan de
kortare fangelsestraffen har ersatts av andra strafformer som t.ex. elektronisk dvervakning
genom s.k. fotboja.”® Mot bakgrund av dessa fakta faster man stor vikt vid de intagnas behov
av behandling och utbildning vilket sdga vara en av grundforutsattningarna for att lyckas med
det aterfallsforebyggande arbetet.

Man talar d&ven om det nédvandiga i att tillhandahalla olika former av sysselsattning som
kanns meningsfull (i form av tex. utbildning eller arbete) samt vikten av den
programverksamhet som redan bedrivs pa landets anstalter. Ytterligare ndgot som man
foresprakar ar att 6ka den s.k. sjalvforvaltningen vilken i korthet gar ut pa att man ger de
intagna mer ansvar och inflytande 6ver vardagliga ting sdsom matlagning, stadning och

3 Dir. 2002:90, s 1068.
™ bid., s 1065.
® S0U 2005:54, s 211.
"8 1bid., s 327-328, 465.
Jfr Kling — Gustavsson 2004.
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enklare skotsel och underhall av lokaler etc. Allt det har forekommer redan i varierande grad
pa landets anstalter men det kommittén framforallt gor avseende de har fragorna ar att
poangtera vikten av dessa atgarder for att paverka de intagna till den resocialiseringsprocess
man onskar skall dga rum. Man vill dven utoka inslagen av de har atgarderna da man har
uppfattningen att de spelar roll for det aterfallsforebyggande arbetet.

3.2.1 Aterfallsforebyggande arbete genom ett formanssystem

Det nya som presenteras i lagforslaget, och som &ven véackt viss uppméarksamhet, ar idéerna
om ett formanssystem som, naturligtvis forenklat, kan beskrivas besta av bade "piska och
mordétter”. Morotterna skulle i det hér fallet besta av beloningar i form av att man kan flyttas
upp i systemet om man lever upp till vissa stéllda krav och forvantningar. Med uppflyttning
till en hogre niva (det finns i forslaget totalt fyra nivaer) foljer mer rattigheter och privilegier
som te.x. kan bestda av tillstand att inneha och béra privata klader, flera personliga
tillnorigheter pa rummet, ett utokat utbud av bdcker, filmer och dylikt, hogre
ersattningsnivaer, majlighet till eget bostadsrum, 6kad sjalvforvaltning, mer besokstimmar,
utokade mojligheter till permissioner etc. Piskan bestar i att om man inte foljer de uppsatta
reglerna och inte lever upp till de krav som stélls (kraven uttkas givetvis ju hogre upp man
kommer i formanssystemet) sa blir man nedflyttad en niva i systemet och forlorar darmed
nagra eller alla privilegier man hade pa den hogre nivan. Dessutom sa skall samtliga
nyintagna hamna pa den forsta, grundlaggande nivan vilket maste vara att betrakta som en
kombination av bade morot och piska.”’

Formanssystemet skall bidra till att 6ka de intagnas malmedvetenhet och motivation till
skotsamhet vilket man anser ar av yttersta vikt for att kunna vacka den intagnes egen
motivation till forandring, vilket som sagt ses som totalt grundlaggande for att na framgang i
det aterfallsforebyggande arbetet. Systemet skulle, enligt kommittén, innebéra incitament for
de intagna att skota sig vilket man menar &r en forsta vilja till férandring.”

Det foreslagna formanssystemet har som sagt vackt en del uppméarksamhet och sa vitt jag
funnit bemotts av i huvudsak negativ kritik, bitvis en mycket hard sddan. Det kritikerna
vander sig mot ar bla. riskerna med att formanssystemet skulle kunna utnyttjas av
manipulativa individer och darmed ytterligare géra de marginaliserade grupperna som jag
tidigare talade om an mer utsatta pa landets anstalter da dessa kan tankas ha svarare att leva
upp till formanssystemets krav och regler. De som skulle fa en skérpt och forsvarad tillvaro
under sin tid pa anstalt riskerar alltsd vara “de svagt motiverade och sjalvdestruktiva
missbrukarna, som inte kan férmas att helt avsta fran droger”™. P4 sitt och vis handlar denna
del av kritiken om ett slags réttviseargument dar godtycke i beslutsfattandet beskrivs som en
tydlig risk.2® Kritikerna menar &ven att principen att sjalva frihetsberévandet utgor sjalva
straffet, vilket innebar att ytterligare former av bestraffning eller inskréankningar inte far ske,
riskerar att urholkas och darigenom skulle férmanssystemet vara i princip rattsvidrigt.** Har

" SOU 2005:54, s 337-363, 637-659.
"8 Ibid., s 338-340.
" Andersson — Grevholm 2005.
8 \Wallbom 2005.
Flyghed 2005.
Jfr Johansson — Borg 2005.
8 Flyghed 2005.
Jfr SOU 2005:54, s 214.
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pekar man bland annat pa att det som nu ses som grundlaggande rattigheter, t.ex. att inneha
privata dgodelar i bostadsrummet, i och med formanssystemet skulle komma att ses som ett
privilegium som endast &r tilldtet p& de hogra nivéerna i systemet.® Ytterligare negativ kritik
tar upp det faktum att formanssystemet inte ar nagon ny idé. Tvartom har ett liknande system,
under benamningen progressivsystemet, redan anvants och befunnits bade ineffektivt och
borga for orattvisor och darfor slopats (vilket slutgiltigt d&gde rum i samband med 1974 ars
KvaL).2® Dessutom anses forslaget om ett formanssystem vara illa underbyggt och inte
baserat pa kunskap eller forskning, vilket aven Kriminalvardskommittén sjalv redovisar da
man skriver att "det finns, sa vitt kommittén har kunnat finna, inte nagra utvéarderingar av
andra landers formanssystem som gor det majligt att dra nagra bestamda slutsatser
betraffande systemets inverkan pa intagnas vilja och formaga att leva ett icke-kriminellt liv
efter frigivningen. Det finns saledes inte ndgra empiriska belagg for att ett formanssystem
leder till ett minskat antal &terfall i brott”®*.

Den positiva kritiken, som ar langt ifran lika omfattande som den negativa, poangterar
istallet nodvandigheten av att kriminalvarden far battre forutsattningar att uppmuntra ett gott
uppférande. BRA siger sig t.ex. stodja grundtanken vad galler just positiv och negativ
forstarkning men ar 4nda tveksamma till det formanssystem som presenteras i lagférslaget.®

3.2.2 En séker och trovardig verkstallighet

Det andra omradet som Kriminalvardsstyrelsen skulle agna sarskild uppmérksamhet handlade
om kravet pa en séker och trovardig verkstéllighet av det utdomda straffet. Till viss del utgor
formanssystemet svaret till d&ven det har omradet av kriminalvardens arbete da systemet sags
borga for en 6kad skétsamhet genom de intagnas stravan att rora sig uppat i systemet.

Kriminalvardskommittén foreslar dven mer konkreta atgarder i sitt betankande. T.ex.
skall det bli ” lattare att avskilja en intagen fr&n gemensamheten med andra intagna”®® om den
intagne t.ex. vagrar delta i sysselséttning eller nar ordningen eller sdkerheten kraver det. De
forslag som kommittén lagger fram innebdr “en utvidgning av mojligheterna att avskilja
intagna i forhallande till vad dagens regelverk medger”®’ bl.a. genom en 6kad begransning av
den avskildes mojligheter till kontakt med omvérlden och genom rent konkret Okade
mojligheter for kriminalvarden att besluta om avskildhet. Det senare framtrader tydligt i
formuleringen den nya lagen bygger i langt stérre utstrackning an dagens pa att den intagnes
motivation till forandring skall fa betydelse for verkstallighetens innehall. Varje intagens
vagran att delta i anvisad sysselsattning skall saledes fa konsekvenser for honom eller
henne™®®,

Aven inskrinkningarna i rattigheterna att inneha privata dgodelar kan ses ur ett rent
sakerhetstankande menar kommittén. Det har blir tydligt da man skriver att "med hansyn till

82 50U 2005:54, s 417-431, 643-644.
8 bid., s 337-338.
Flyghed 2005.
8 50U 2005:54, s 341.
8 Andersson — Grevholm 2005.
% 50U 2005:54, s 32.
8 \bid., s 465.
% bid., s 475-476.
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att varje foremal utgor en potentiell sakerhetsrisk bor reglerna om innehav av personliga
tillhérigheter begransas vasentligt”®.

Yiterligare en skarpning av sakerheten ar Kriminalvardskommitténs forslag om att s.k.
glasrutebesok skall inforas i sarskilda fall. Glasrutebesok, vet alla vi som sett atminstone
nagon amerikansk fangelsefilm, innebér att den besékande och den intagne ar atskilda av en
glasruta och alltsd inte kan ha nagon fysisk kontakt. Det har motiveras av den utbredda
forekomsten av narkotika som &r ett faktum pé landets anstalter.”

Aven denna del av lagférslaget har motts av hard kritik frdn manga hall. Det framfors
bl.a. att de utokade majligheterna att anvanda avskildhetsatgarder, sarkilt i kombination med
formanssystemet, riskerar att bli ett "straff i straffet”®* som beslutas godtyckligt av enskilda
tjansteman och kriminalvardare.®” Dessutom framfors att forslaget innebar en rad
forsamringar for de intagna, vilket anses onddigt och endast riskera leda till O6kade

oroligheter.®

3.3 Sammanfattning

Den kritik som framfors mot lagforslaget kan konstateras vara bitvis hard. En summering av
den kritik som jag tagit del av resulterar i féljande lista™:

e sakna vetenskaplig empirisk férankring.

e presentera genomgripande forandringar som ej ar baserade pa beprovad erfarenhet och
utan att ta hansyn till modern forskning.

e presentera ett formanssystem som liknar ett tidigare slopat system vilket forkastades
pa grund av dess ineffektivitet och bristande rattvisa forutsattningar.

e infOra betydande inskrédnkningar i intagnas mojligheter att inneha privata dgodelar.

o forvandla vad som nu anses vara sjalvklara rattigheter till privilegier som fas i form av
beldningar (t.ex. eget bostadsrum, mojlighet att ha privata klader etc.).

e i det narmaste bortse fran faktorer som i allmanhet anses ha betydelse for aterfall i
kriminalitet (t.ex. den intagnes levnadsférhallanden i frihet etc.).

De delar av lagforslaget som daremot kan anses vara vélgrundade, genomarbetade och anses
kunna ha betydelse for det priméra malet, att minska aterfallsbrottsligheten, utgors i princip av
redan beprévade och véletablerade delar av svensk kriminalvard och kriminalpolitik vilka kan
sagas bestd av ett i huvudsak individualpreventivt straffsystem dar behandlingstanken
fortfarande har betydelse.

Min slutsats utifran att ha studerat det presenterade lagforslaget, dess direktiv samt de
remissvar jag tagit del av, Dblir att det &r ett hogst tvivelaktigt foérslag som
Kriminalvardskommittén lagt fram. De brister i kunskapsunderlag och den mycket svaga
empiriska forankringen som foreligger &r enbart de allvarliga brister och minskar enligt min
mening pa ett radikalt sétt trovardigheten i de argument som framférs av kommittén for ett

8 S0U 2005:54, s 417.
Jfr Flyghed 2005.
% 50U 2005:54, s 519-520.
- Wallbom 2005.
% Jfr Flyghed 2005; Wallbom 2005.
% Flyghed 2005.
% Jfr Andersson — Grevholm 2005; Flyghed 2005; Wallbom 2005.
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inforande av ett formanssystem. Det har galler aven i hogsta grad avsaknaden av beldgg for
att ett formanssystem skulle bidra till minskad aterfallsbrottslighet. Den slutsatsen anser jag
helt enkelt omdjlig att dra endast utifran Kriminalvardskommitténs beténkande.
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4. Analys av lagforslaget utifran de
"multipla strommarna”

4.1 De multipla strommarna ror pa sig och forenas

John W. Kingdons multipla strommar forutsatter ett grundlaggande perspektiv pa besluts- och
policyprocesser som atminstone delvis staller sig fragande till den malstyrda rationalitet och
de konkreta effekter som ofta sags utgora de grunder som besluten grundar sig pa. Utifran det
hér perspektivet anser jag att Kingdons teori lampar sig mycket val for den diskussion och
forsta analys av den aktuella policyprocessen som jag har &mnar genomfora.

4.1.1 Igenk&nnande av problem

Det problem som det roér sig om i denna policyprocess &r, foga 6verraskande, brottsligheten
och narmare bestamt aterfallsbrottsligheten. Att kriminalitet utgor ett omfattande samhalleligt
problem far anses vara en sedan lange etablerad politisk fraga vilket bl.a. befasts i den
utveckling av svensk kriminalpolitik jag tidigare beskrivit. Kriminalpolitiken har lange i stor
utstrackning betonat insatser inom t.ex. den socialpolitiska sfaren och den s.k. sociala
kriminalpolitiken maste anses vara den alltjgmt radande. Det har blir inte minst tydligt i
direktiven till Kriminalvardskommitténs arbete dar man beskriver orsakerna till kriminalitet
och brottslighet som “mycket sammansatta och [ha] sin grund i samhallsutvecklingen i
stort”®,

Att beslutsfattarna nu forsoker komma till ratta med det hdr sedan lange etablerade
politiska problemet genom att stifta en ny lag som framforallt reglerar verkstélligheten av
fangelsestraff kan tyckas markligt da den forda politiken som sagt lange varit inriktad pa
bredare och mer omfattande politiska reformer och socialpolitiska atgarder.

For att mojligen forsta det har tillvagagangssattet kan man i enlighet med Kingdons teori
forst se till faktorn indikatorer. Den har faktorn bestar framforallt av statistik och matningar
av olika slag och verkar i den aktuella policyprocessen framférallt ha spelat roll for
betonandet av  just  aterfallsbrottsligheten. I regeringens  direktiv  infor
Kriminalvardskommitténs utredning hanvisas mycket riktigt till statistik och forskning som
"har visat att ett begransat antal aterfallsforbrytare star for en relativt stor del av den totala
brottsligheten”®. Mot bakgrund av det har konstaterandet blir darfor aterfallsbrottsligheten
nagot man anser sig tvungen att komma till ratta med genom att just poangtera de
"méjligheter att férebygga brott som finns inom ramen av verkstalligheten av pafoljder”®.

Aven brottsligheten i stort betonas med hjalp av denna faktor som ett samhalleligt, och
darmed politiskt, problem da det slas fast att brottsligheten ”sedan 1950-talet har (...) Okat i

Sverige och hela vastvarlden”®®.

% Dir. 2002:90, s 1059.
Jfr Andersson 2002, s 60, 112-117; Sarnecki 2003, s 312-320; Tham 1999, s 107, 109-111.
% Dir. 2002:90, s 1060.
 bid.
% |bid., s 1059.
Jfr Regeringens hemsida, 2006-01-05c.
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En annan orsak till att beslutsfattarna anser att en ny lagstiftning inom det har omradet behovs
far tillskrivas faktorn uppseendevéackande héandelser, kriser och symboler. Nar regeringen i
oktober 2002 beslutade om att tillsdtta en utredning med uppdrag att utarbeta en ny
kriminalvardslag hade ett par mycket uppseendevackande handelser &gt rum. Den forsta var
upploppen pa Tidaholmsanstalten 1994 dar ett hundratal interner startade ett upplopp i vilket
vissa byggnader stacks i brand och totalforstordes. Det drojde néstan ett dygn innan
personalen med hjalp av polis hade &tertagit kontrollen 6ver anstalten.”® Det tillsattes
naturligtvis en statlig utredning for att undersoka vad som orsakat och méjliggjort upploppen
och aret efter genomforde aven kriminalvarden en egen undersokning. | kriminalvardens
undersokning presenteras en rad atgarder som man ansag minskade riskerna for framtida
upplopp. De har atgarderna handlade bl.a. om personalens kompetens och erfarenhet och
behovet av ett utdkat fritidsbehov for de intagna. Det intressanta ar dock att man dven tar upp
att ndgon form av bel6ningssystem bor understkas och att de intagnas medinflytande bor dka.
Samtidigt talar man om betydligt utdkade kontroliméjligheter i form av 6kade mojligheter till
avskildhetstgarder och begransad rérlighet.'® Aven om Tidaholmsupploppen 4gde rum &tta
ar innan utredningen om en ny kriminalvardslag tillsattes finner jag det troligt att
beslutsfattarna paverkades av handelsen samt av de utredningar som genomfordes strax
efterat.

Den andra h&ndelsen ligger narmare i tiden och véckte betydligt mer uppmarksamhet &n
upploppen pa Tidaholmsanstalten. Ranen i Kisa och de darpa fdljande polismorden i
Malexander sommaren 1999 var en chock, inte bara for polis och kriminalvard, utan for hela
det svenska samhallet. Att mordarna befunnit sig pa permission nar de begick dessa
handlingar fick dessutom stora effekter pa kriminalvardens arbete. Kriminalvardsstyrelsens
davarande generaldirektor utfardade en skrivelse dar samtliga myndighetschefer beordrades
att “omedelbart forvissa sig om att man hade erforderlig kontroll 6ver langtidsdomdas
utevistelser™'®’. Den arbetsgrupp som sedan tillsattes for att utreda hur permissioner
genomfordes och vilken kontroll man hade pa dessa utevistelser kom i sin rapport fram till att
lagstiftningen pa omradet visserligen var tillfredsstallande men att det kravdes “stramare
tillampning, béattre kontroll och minskad volym av utevistelser”*®. Féljden av denna
forandrade installning syns tydligt i kriminalvardens egen statistik dar antalet permissioner
enligt § 32 i KvaL'® minskade fran totalt 53 391 pabdrjade permissioner &r 1999 till 39 040
paborjade permissioner ar 2000, och vidare ned till 29 138 paborjade permissioner ar 2001.**

Kriminalvardens agerande efter Malexandermorden fick, liksom effekterna av
Tidaholmsupploppen, en starkt generell pragel da t.ex. denna betydligt hardare restriktivitet
kring permissioner omfattade alla intagna trots att det var ett litet fatal som gjort sig skyldiga
till brott och misskétsamhet.'®

Direktiven till Kriminalvardskommittén betonar &ven att ordningsstorningar eller att
"brott begas under det att utdomda paféljder verkstalls, vare sig (...) inom eller utom

% QOlsson 2005, s 16-17.

100 1big,

1%'SOU 2005:54, s 232.

192 1hig.,

103 § 32 Kval séger att “for att underlatta anpassningen i samhallet kan en intagen beviljas tillstand att lamna
anstalten for viss kort tid (normalpermission), om det inte finns pataglig fara for fortsatt brottslig verksamhet
eller avsevard fara for annat missbruk.”

104 Kriminalvard och Statistik (KOS) 2004, s 69.

195 Jfr Kling — Gustavsson 2004, s 22.
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anstalterna”® &r helt oacceptabelt. Man understryker dven att sarskild uppméarksamhet skall

agnas "at kriminalvardens mojligheter att kontrollera de intagnas kontakter med omvarlden,
utdela varningar och senareldgga tidpunkten for villkorlig frigivning, besluta om placering i
avskildhet och anvanda tvangsmedel™’.

Att det har igenkannandet av problem spelar en viktig roll iden aktuella policyprocessen
anser jag att det inte rader ndgon tvekan om. Det hér sker dels genom att med indikatorer
belysa brottsligheten i allmanhet och aterfallsbrottsligheten i synnerhet som ett samhalleligt
och darmed politiskt problem. Dels genom de uppseendevackande handelser som jag tagit
upp som utan tvekan bidragit till att fora upp svensk kriminalvard och kriminalpolitik pa den
politiska dagordningen.

4.1.2 Formulerandet och utvecklandet av policyférslag

Da vi nu har identifierat det politiska problem som féreligger blir nésta steg att finna lésningar
till det. Enligt Kingdon s ar forhallandet dock i det narmaste det omvénda: s.k. ldsningar pa
problem finns redan i stor utstrackning konstruerade och klara och vantar bara pa en chans att
fangas upp och benamnas som den bast lampade. Losningarna letar efter problem skulle man
kunna sammanfatta denna infallsvinkel.

| det har fallet anser jag att det mer eller mindre verkar stdmma Overens med
verkligheten. Redan i regeringens direktiv till Kriminalvardskommittén talas det namligen om
behovet av, och det riktiga i, ett system dar positiv och negativ forstarkning bor ha en
framtradande position vilket skulle 6ka mojligheterna att paverka de domdas beteenden och
[darfor] maste ses som dnskvart”®, | Kriminalvardskommitténs fardiga betankande slar man
aven fast att man har ”i uppdrag att 6vervéaga hur (inte om) ett mer utvecklat system for att
betona de positiva féljderna av skoétsamhet respektive de negativa av misskdtsamhet kan
inforas i verkstallighetsreglerna™® vilket antyder att kommittén ként sig valdigt styrd, kanske
t.0.m. bunden, av de direktiv man fatt.

Den uppmjukning som Kingdon anser utgdr en del av arbetet med att ta fram ett
policyforslag sker genom att olika grupper som foresprakar olika policyforslag forsoker
paverka beslutsfattarna att valja just det egna policyforslaget. Det sker med andra ord en form
av lobbyverksamhet. Den yttre uppmjukning som jag anser mig ha funnit, och som verkar ha
paverkat beslutsfattarnas agerande, har dock ej bedrivits av nagon egentlig lobbygrupp utan
av en grupp vars inflytande far anses vara betydligt storre, namligen massmedia.

Den uppmjukning som har &gt rum verkar framforallt ha skett genom massmedias
rapportering om svensk kriminalvard och kriminalpolitik, och da i synnerhet dess fokusering
pa brottsligheten i samhallet. Massmedierna spelar utan tvekan en framtradande roll for
gemene mans uppfattning av brottslighetens karaktar, omfattning och utbredning samt
huruvida den forda kriminalpolitiken skall bedémas som framgangsrik eller ej. Sakert
paverkar aven massmediernas rapportering beslutsfattarna.*'

Ester Pollack undersoker i en doktorsavhandling ett antal tidningars rapportering,
beskrivning och tolkning av brottsligheten, framférallt av ungdomsbrottsligheten, i tre skilda

1% Dir 2002:90, s 107.

97 1hid., s 1068.

108 |hid., s 1062.

109 50U 2005:54, s 337.

110 3fr Hasselrot 1999; Hofer, von — Tham 1990, s 37-39; Mathiesen 1990, s 13-29; Sarnecki 1990, s 59-61.
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tidsperioder, namligen aren 1955, 1975 och 1995. De resultat som Pollack redovisar pekar pa
en tydlig forandring i tidningarnas sétt att rapportera om kriminalitet och brottslighet, som till
viss del &ven foljer de kriminalpolitiska skiftningar jag redogjorde for i del 2.1. For denna
analys blir 1995 ars beskrivningar och rapporteringar av kriminaliteten sérskilt intressant.
Denna rapportering liknas av Pollack vid en mediepanik vilken innebdr att beskrivningen av
brottsligheten tenderar att kénnetecknas av pessimism och utgdr en &verdriven och
onyanserad beskrivning av brottsligheten och dess omfattning.**

Aven kriminologen Jerzy Sarnecki pekar pd massmedias roll i utformandet av en
kriminalpolitisk policy. Han menar att massmediernas fokusering pa enskilda fall av
kriminalitet, som inte kan anses representera den “vanliga” brottsligheten, bidrar till att
"allmanheten far en snedvriden bild av brottslighetens faktiska karaktar’*'2. Han konstaterar
aven att "i viss man artikulerar massmedierna de attityder och vérderingar om brottslighet och
relevanta atgarder som finns bland allmanheten. Samtidigt bygger allménhetens attityder och
varderingar i mycket stor utstrackning pa uppgifter fran just medierna™**.

Att tro att beslutsfattarna skulle sta helt likgiltiga infor denna uppmjukning fran
massmediernas sida anser jag vara naivt. En stor del av den kriminologiska litteratur jag tagit
del av pekar just ut massmedia som en viktig aktdr i modern svensk kriminalpolitik'**och
Sarnecki slar fast att den sorts mediepanik som Pollack talar om “far inte sallan storre
betydelse for lagstiftningen &n systematiska och langsiktiga beskrivningar av den sociala
verkligheten”**®.

Ytterligare en form av uppmjukning maste anses vara utlandska exempel pa en forandrad
kriminalpolitisk policy. Sarskilt Storbritannien verkar i det konkreta fallet med en ny
kriminalvardslag och inférandet av ett formanssystem ha spelat en framtradande roll. | sitt
betankande skriver Kriminalvardskommittén att ”vid en genomgang av rattssystemen i olika
lander har kommittén funnit att det &r vanligt med mer tydliga reaktioner pa skétsamhet och
misskOtsamhet an vad fallet ar i Sverige. Som regel anvander man sig i andra lander av nagot
slags formanssystem”*'®, Det svenska formanssystem som féreslas har stora likheter med det
brittiska™’, som inférdes 1995. Det verkar med andra ord féreligga en form av uppmjukning
genom diffusion, dvs. spridning, dd man tagit sa starkt intryck av andra landers system att
man forespréakar inféra ett liknande i svensk kriminalpolitik.**®

Men hur svarar da lagforslaget mot de krav som enligt Kingdon stalls pa ett policyforslag
for att det Over huvud taget skall vinna gehdr hos beslutsfattarna? Nar det kommer till
betankandets tekniska genomarbetning och genomférbarhet maste lagforslaget, och i
synnerhet det foreslagna formanssystemet, pa den forsta av dessa punkter anses lida av
betydande svagheter. Kommittén sager t.ex. sjalva att det inte finns nagra “empiriska beldgg
for att ett formanssystem leder till ett minskat antal terfall i brott”**. Daremot s& ar sjalva
utformningen tydlig och val strukturerad, bade vad galler formanssystemet men &ven
lagforslaget i stort, sd nagot egentligt hinder verkar inte foreligga vad galler sjalva

111 pollack 2001.

12 sarnecki 1990, s 61.
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genomfOrbarheten. Bristerna handlar egentligen inte heller om den rent tekniska
genomarbetningen utan snarare den grund som forslaget grundar sig pa.

Nar det galler varderingsacceptansen, dvs. att forslagets varderingar maste vara acceptabla
bland de som foresprakade policyforslaget, kan jag konstatera att de som ifragasatter
lagforslaget (t.ex. forskare vid Kriminologiska Institutionen, BRA, Riksforbundet for
narkotika- och lakemedelsberoende m.fl.) inte tillhér de som var med att ta fram det. Den
harda kritik som riktas mot lagforslaget, och i synnerhet mot formanssystemet, kan dock
komma att stdlla hinder i vagen for betdnkandets genomférande. Som Kingdon uttrycket det
sa finns risken att ”in the instances of disagreement among the specialists, conflicts spill over
into the larger political arena”*?°. Det som talar mot ett sddant scenario i det har fallet (vilket
skulle kunna tankas ha bestatt av hard kritik fran oppositionen mot den sittande
socialdemokratiska regeringen i allménhet och justitiedepartementet i synnerhet) &r att
oppositionen dagen innan kommittén lade fram sitt betdnkande sjélva presenterade ett
gemensamt kriminalpolitiskt program dér det centrala var en form av férmanssystem*?*. Det
ar inte heller troligt att den borgerliga oppositionen skulle kritisera den fortsatt harda linje”
inom den kriminalpolitiska policyn, som betankandet till stor del innebér, da det traditionellt
ar just de borgerliga partierna som forordar en sadan linje. Dessutom svarar betankandet val
mot de direktiv som kommittén arbetat utifran vilket ytterligare far anses bidra till
genomforbarheten.

Nésta krav handlar om att policyforslaget skall anses finansiellt genomférbart. Redan i
direktiven till utredningen poangteras att kraven pa “ett kostnadseffektivt och resultatinriktat
arbetssatt har okat”*?? och man klargér att det har ar nigot som kommittén ska ha i tanke i
sitt utredningsarbete. Att doma av kommitténs slutsatser rérande de ekonomiska
konsekvenserna av deras forslag sa verkar man ha anstrangt sig for att félja denna del av
direktiven. Man sammanfattar de ekonomiska konsekvenserna da man havdar att “enligt
kommitténs bedomning kommer forslagen sammantaget inte att medféra ndgon okning eller
minskning av samhallets kostnader™?. Saledes kommer inte heller denna punkt att utgdra
nagot hinder for att forslaget antas. Det skall dock tillaggas att forslaget fatt kritik dven pa
denna punkt.'?*

Att formulerandet och utvecklandet av policyférslaget & en mycket framtradande del i
sjalva policyprocessen séager sig sjalvt. Darigenom blir dven de krav som stélls pa ett
policyforslag viktiga. Sammantaget kan konstateras att trots brister i lagforslagets empiriska
grund och den kritik som riktats mot forslaget pa en mangd omraden (bl.a. mot de krav som
Kingdon namner som viktiga for ett policyforslags genomslagkraft) sa blir slutsatsen att
policyforslaget, atminstone vid en forsta anblick, lever upp till samtliga krav som man i
enlighet med Kingdons teori kan stélla pa det.

4.1.3 Politik

Politik utgor det tredje flodet som enligt Kingdons teori paverkar en policyprocess. Kortfattat
och forenklat handlar det om vilken politik som férs, men denna “foérklaring” lamnar oss med
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lika manga fragor som svar. Liksom statsvetenskapens definition av politik ar valdigt
omfattande, bred och mangfasetterad, kan detsamma sédgas om Kingdons anvandande av
termen. Jag kommer dock i forsta hand forsoka beskriva vilken karaktdr som svensk
kriminalpolitik kan ségas ha antagit och vad som kénnetecknar den.

Modern svensk kriminalpolitik genomgar just nu ett omfattande reformarbete vilket tar
sig tydligast uttryck i lagforslaget om en ny kriminalvardslag. Det som kéannetecknar inte
enbart det har nya lagforslaget utan dven senare ars kriminalpolitik 6ver huvud taget kan
konstateras vara den ”hdrda linjens” Okande inflytande. Aven om den sociala
kriminalpolitiken fortfarande far anses vara dominerande kannetecknas senare ars
kriminalpolitik av en mer restriktiv, allméanpreventiv och inkapaciterande inriktning.
Orsakerna till den har utvecklingen ar naturligtvis manga, men jag kommer har att fokusera pa
den redan namnda Okade politiseringen av kriminalpolitiken som jag finner har en
framtradande roll &ven i denna policyprocess.

Med politiseringen av den kriminalpolitiska policyn menas framforallt att man sa att saga
oppnar kriminalpolitiken “som ett falt for politisk profilering™?. I och med denna tendens
forskjuts syftet med kriminalpolitiken. Fran att tidigare ha varit inriktad pa att finna effektiva,
forebyggande atgarder samt forsoka paverka manniskor till forandring blir syftet nu att
framforallt “motsvara medborgarnas behov och forvantningar”*? vilket an s& lange lett till ett
kraftigt 6kat anvandande av lagstiftning och nykriminaliseringar.*?’

Héarmed foreligger dven en risk att kriminalpolitiken kan komma att anvandas i narmast
populistiska sammanhang dar den kan tjana som ett effektivt verktyg for den politiska
profilering jag tidigare namnt. Ett tydligt exempel pa det har fenomenet var nar
Socialdemokraterna effektivt anvande sig av parollen "vi ska vara harda mot brott men ocksa
vara harda mot brottens orsaker” i valkampanjen infor riksdagsvalet 1998. Det hér var en
direkt dversattning av Tony Blairs paroll “tough on crime, tough on the causes of crime” som
anvandes flitigt infor valet 1997 (vilket hans parti Labour vann efter 18 &r i opposition).*?® S&
sent som i mars 2004 anvande sig dven centerledaren Maud Olofsson av denna fras, mattligt
modifierad till "vi ska vara hdrda mot brott, men vi ska ocksa rycka undan dess orsaker™*°.

Foljden blir att "forslag till atgarder som ger intryck av att kunna vara effektiva mot
valdsbrottslighet, narkotikamissbruk, stolder eller liknande kan vantas ge klar politisk
utdelning. Ju mer centrala de kriminalpolitiska fragorna kommer att vara i den allmanna
politiska debatten, desto storre utdelning kommer forslag till héardare tag inom
kriminalpolitiken att ge”**. Thomas Bodstrém har, ett par &r innan han blev justitieminister,
t.ex. hdvdat att kriminaliseringen av narkotikamissbruk kannetecknas av denna politisering av
den svenska kriminalpolitiska policyn. Bodstrom skrev i tidskriften Liberal Debatt att 1990-
talets kriminalisering av narkotikamissbruk enbart var "ett utslag fér politisk opportunism”*3
och menar dven att hans foretradare Laila Freivalds och den tidigare justitieministern Gun
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Hellsvik utkdmpade ™ett slags tvekamp dar det galler att sta for den mest restriktiva
kriminalpolitiken™ . Det kan tillaggas att Bodstrém sedan tilltradet till ministerposten tydligt
anammat den radande socialdemokratiska kriminalpolitiska linjen.

Det lagforslag som Kriminalvardskommittén presenterar i sitt betankande ar enligt
beslutsfattarna framfor allt ett forsok att komma till ratta med aterfallsbrottsligheten men man
stravar dven efter att 6ka sikerheten pa anstalterna. Aterigen forséker man séledes komma till
ratta med kriminalpolitiska problem genom att anvanda lagstiftning. Att lagforslaget ligger i
linje med den forda kriminalpolitiken har jag tidigare belagt och saledes kan lagforslaget,
atminstone till viss del, ses som en foljd av asikten att “’strafflagsaktivism, nykriminaliseringar
och andra lagstiftningsatgarder ses som framkomliga vagar”*®.

Flodet politik kannetecknas &ven av det som Kingdon bendmner den nationella
sinnesstamningen vilket innebar en valdigt abstrakt begransning av det har flodet. Jag har
tidigare redogjort for hur den svenska kriminalpolitiken skiftat och férandrats genom tiden.

Det ar naturligtvis omgjligt att peka ut en enda faktor som forklarar varfor en férandring
sker men i efterhand kan man ofta tala om generella stromningar i samhallet som skulle kunna
bendmnas den nationella sinnesstamningen. Att 1970-talets kriminalpolitik praglades av den
vansterrorelse som var véldigt stark under i synnerhet just 1960- och 1970-talen ar darfor
ingenting som ar markligt. Det blir betydligt svarare att beskriva den tid man sjalv befinner
sig i, just nu och hér, utifran liknande generella drag.

Jag anser dock att den nuvarande nationella sinnesstamningen har lyst igenom i den
analys jag pa ovanstaende sidor har genomfért. Namnas kan till exempel de markerade
hardnade kraven pé “ett kostnadseffektivt och resultatinriktat arbetssatt”*>* som utan tvekan
aven ké&nnetecknar all offentlig verksamhet sedan saneringen av de statliga finanserna till
foljd av 1990-talets ekonomiska kris."*> Ett annat utslag av den nationella sinnesstamningen
kan sdgas utgoras av massmedias rapportering kring brottslighet, samt det faktum att intryck
utifran, fran andra lander, utan tvekan ar nagot som ar med och paverkar oss varje dag.

Vissa forskare vill dven hévda att dagens kriminalpolitiska policy ar starkt fargad av
kapitalismens och marknadens regler och tankegangar och att "valfardsstatens ideologi ersatts
med marknadens”*®. Jag vill inte g& s& langt som att saga att jag instimmer i det har citatet
men jag anser det helt klart vara en intressant och tankevérd infallsvinkel.

4.2 Sammanfattning

Den diskussion och analys som agt rum pa dessa sidor belyser den studerade policyprocessens
karaktérsdrag och utgor darmed en bra beskrivning av handelseforloppet. Jag anser att jag
med hjalp av teorin om de multipla strommarna har diskuterat och analyserat just de omraden
som jag 1 syftet sade mig vilja undersoka, namligen vad som kénnetecknat den studerade
policyprocessen och vad som kan anses ha foregatt och paverkat den.

Jag anser vidare att jag har pavisat att det som Kingdon anser vara en forutsattning for att
en policyférandring éver huvudtaget skall kunna ske, dvs. att ”a problem is recognized, a
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solution is available, [and] the political climate makes the time right for change”®’ har gt
rum. Som jag kan konstatera efter den ovan genomférda analysen sa har flodena natt en
forening da problemet (brottsligheten i allmanhet och aterfallsbrottsligheten i synnerhet)
identifierats, en I6sning (forslaget om en ny kriminalvardslag och dad i synnerhet det
foreslagna formanssystemet) finns tillganglig, samt det politiska klimatet kan anses
synnerligen lampat fér denna forandring.

37 Kingdon, s 88.
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5. Analys av lagforslaget utifran en
”symbolpolitisk taxonomi”

Efter den har forsta analysen, i vilken jag huvudsakligen analyserat anledningar och orsaker
till att policyprocessen som studeras dver huvud taget satts igadng och varfor den ser ut som
den gor, amnar jag har ga vidare och analysera policyprocessens egentliga beslutsgrunder. Jag
kommer att kort redogdra for de instrumentella beslutsgrunderna jag funnit for att sedan ga
vidare och analysera de symboliska beslutsgrunder jag anser mig funnit beldgg for.
Tyngdpunkten kommer att ligga pa de symbolpolitiska beslutsgrunderna vilka jag analyserar
med hjalp av den symbolpolitiska taxonomi som jag presenterade i del 1.4.2.

5.1 Instrumentella beslutsgrunder

De instrumentella beslutsgrunderna utgors framfor allt av de motiv som beslutsfattarna sjalva
for fram som argument for den policyprocess som studeras. Det hér beror pa det enkla faktum
att da instrumentellt grundat beslutsfattande innebér ett agerande for att na konkreta, faktiska
mal ar det naturligtvis ett mer attraktivt och trovérdigt agerande &n ett symboliskt sett ur
medborgarnas perspektiv. Sa ar dven fallet i denna policyprocess vilket framtrader med all
onskvard tydlighet vid en granskning av de beslutsgrunder som framfors.

For det forsta sa hanvisar man i direktiven som gavs Kriminalvardskommittén till den
Okade brottsligheten som konstateras ha 6kat kontinuerligt &nda sedan 1950-talet och man
poangterar sarskilt problemen med &terfallsbrottsligheten.**® Man namner har att av de narmre
20 000 personer som varje ar paborjar nagon form av verkstallighet “aterkommer ca 40
procent till kriminalvarden inom tre &r efter avtjanat straff”*®,

Kriminalvardens klientel beskrivs ocksa i allt storre utstrackning tillnéra “kriminella
gangbildningar och en allt mer avancerad, organiserad och internationaliserad brottslighet™*°
vilket sdgs krava en modifierad lag for att battre kunna handskas med just sadana individer.
Man sdager sig d&ven strdva efter att minska brottsligheten 1 allmdnhet och
aterfallsbrottsligheten i synnerhet, samtidigt som man vill 6ka tryggheten i samhallet.

Vidare anser man att den existerande lagen borjar bli foraldrad da den harstammar fran
1970-talet och darmed behdver anpassas till moderna forhallanden. Det har skall &ven méarkas
genom att kriminalvardens arbete tydligare skall kannetecknas av matbara resultat och ett
kostnadseffektivt anvandande av sina resurser.'*

Det presenteras saledes en rad rent instrumentella beslutsgrunder som beslutsfattarna
menar ligger till grund for den policyprocess som beskrivs. Sakerligen & manga av de har
motiven arligt menade. Brottsligheten, och aterfallsbrottsligheten, ar utan tvekan ett stort
samhélleligt problem.
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Daremot kan man fraga sig hur pass effektiv och slagkraftig atgarden att stifta en ny
kriminalvardslag egentligen ar for att uppna de avsedda resultaten. Det har i min beskrivning
av Kriminalvardskommitténs betankande, liksom i analysen som gjordes utifran Kingdons
multipla strommar, framkommit att hard kritik har riktats mot lagforslaget, kritik som
ifragasatter ett flertal beslutsgrunder och i princip hela det resultat som presenterats. Da dven
jag sjalv staller mig kritisk till kommitténs framlagda lagforslag och fragande till att endast de
beslutsgrunder som beslutsfattarna framhaller verkligen & vad som ligger bakom den
forslagna lagstiftningen blir det aktuellt att understka vad som ytterligare har spelat in. Det &r
med andra ord har de symboliska beslutgrunderna kommer in.

5.2 Symboliska beslutsgrunder

5.2.1 Kategorier

Den kategorisering som sker i den aktuella policyprocessen ar den narmast sjalvklara
kopplingen mellan aterfallsbrottsligheten och brottsligheten i stort. Att det senare utgor ett
sedan lange etablerat och viktigt samhalleligt och politiskt problem &r ett faktum som det inte
rader nagot tvivel om. Da dessa kopplas samman sker en ofrankomlig vérdedverforing fran
den etablerade fragan (brottsligheten i stort) och den nya (aterfallsbrottsligheten) som utgor
ett tydligt exempel pa en framh&vningseffekt. Det som sker ar att man understryker de bada
fragornas gemensamma egenskaper och darmed forstarker den nya fragans viktighet. Dessa
bada fragor ar nara besléktade redan till sin natur men ett sammankopplande sker dven i
regeringens direktiv till Kriminalvardskommittén da man skriver att “kriminalvardens
mojligheter att forebygga aterfall i brott ar av stor betydelse i den allmanna stravan att minska
brottsligheten (...) i samhallet™.

| och med denna forsta kategorisering, dar problemet med aterfallsbrottsligheten gavs
Okad tyngd och trovérdighet, kan man finna dven en annan form av vardedverfoéring. Denna
bestar i en smittoeffekt, namligen virtue-by-association. Genom denna smittoeffekt ges de
atgarder man sager sig vilja vidta for att atgarda problemet i fraga en Okad viktighet och
kansla av tillforlitlighet. Den atgard som ar aktuell i denna policyprocess utgors av den nya
kriminalvardslag och det formanssystem som foreslagits i Kriminalvardskommitténs
betankande. Man kan med andra ord sdga att aterfallsbrottslighetens nyligen framhavda
viktighet sa att sdga smittar av sig.

Genom den foreslagna lagstiftningens okade viktighet och tillforlitlighet dyker dven en
maskeringseffekt upp. Den svenska kriminalpolitiken har lange ké&nnetecknats av att man
betonat betydelsen av omfattande socioekonomiska politiska reformer och program for att
forebygga och hantera kriminalitet. Senare ars Okade anvandning av lagstiftning och
kriminaliseringar tyder dock pa en férandring i den svenska kriminalpolitiska policyn.**® Det
nu aktuella forslaget om en ny kriminalvardslag kan ségas folja denna forandring och genom
att lyfta fram betydelsen av den foreslagna kriminalvardslagens formanssystem for
bekdmpandet av aterfallsbrottsligheten forminskar man, atminstone delvis, betydelsen av
&tgarder inom andra omr&den.*** Ett anvandande av lagstiftning for att komma till ratta med
kriminalpolitiska problem maskerar alltsa betydelsen av den sociala kriminalpolitiken.

142 Djr. 2002:90, s 1057.
143 3fr Andersson 2002, s 146; Sarnecki 1990, s 61-63; Tham 1999.
144 Jfr Flyghed 2005; Kling — Gustavsson 2004, s 13-19.
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5.2.2 Principer

Att brottsligheten i stort och aterfallsbrottsligheten sa att sdga bygger pa samma principer
framstar i det narmaste som sjalvklart. Att dessa bada delar av samma kategori bidrar till att
forstarka varandra har redan konstaterats i och med den inledande kategoriseringen. Just
genom de gemensamma principerna sker dock ytterligare en vardedverforing, men dar
vardeoverforingen i kategoriseringen var enkelriktad (dvs. fran brottsligheten i stort till
aterfallsbrottsligheten) sa blir den normativa implikationen, dvs. den normativa foljden, av
gemensamma principer att de bada forstarker varandra.

En intressant aspekt av de principer som marks i denna policyprocess &r de som
kannetecknar samhéllet i stort och som samtidigt dven kannetecknar det foreslagna
formanssystemet. | samhallet &r en av de grundlaggande normativa varderingarna att den som
skoter sig skall belénas medan den som misskoter sig skall straffas*® (&tminstone som
teoretisk princip; hur den sedan tillampas i praktiken &r en annan fraga). Det som utgor
grunden i formanssystemet ar just “positiv respektive negativ forstarkning”'*. Denna
gemensamma princip leder till den normativa implikationen att det foreslagna
formanssystemet uppfattas som rattvist och som en bra utgangspunkt i arbetet for att paverka
och forandra en individ. Aven har sker saledes en vardedverforing at bada héllen”.

Rollen av principer blir dock begransad i det har fallet: som vi skall se sa &r det andra
symbolpolitiska beslutsgrunder som framfarallt paverkar den aktuella policyprocessen.

5.2.3 Exempel

I den aktuella policyprocessen forekommer ett flertal exempel som ligger till grund for
utformningen av Kriminalvardskommitténs lagforslag.

Dessa exempel utgors for det forsta av en beskrivning av intagna pa anstalt som i allt
storre omfattning sags tillhéra “kriminella gangbildningar och en allt mer avancerad,
organiserad och internationaliserad brottslighet™*’. Det har &r en beskrivning som sags vara
direkt felaktig av ett flertal kallor jag tagit del av, och enligt Kriminologiska Institutionens
remissvar tillhor denna typ av kriminell verksamhet “en Klart atypisk brottslighet bland
fangar”*®. Har riskerar en vardedverforing att ske fran de individer som verkligen behéver ha
en hog grad av sékerhetsatgarder omkring sig till dem som far denna grupps attribut kopplade
till sig pa felaktiga grunder.

Ett annat exempel som haft betydelse for kriminalpolitikens utformning, och som jag
menar spelar roll dven for den aktuella kriminalpolitiska policyn, & Malexander-morden
1999. Som en foljd av denna fruktansvarda handelse minskade antalet permissioner fran
svenska anstalter radikalt. Fortfarande ar antalet permissioner som utfardas betydligt mindre
an aret for Malexander-morden: 40299 permissioner ar 2004, jamfort med 53 391
permissioner &r 1999.1“° Samtidigt har antalet intagna pa landets anstalter okat.

195 3fr Tham 1999, s 108.
146 50U 2005:54, s 127.
Y7 Dir. 2002:90, s 1060.
148 Flyghed 2005.
Jfr Grevholm 2002; Kling — Gustavsson 2004.
9 Kriminalvard och Statistik (KOS) 2004, s 69.
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Dessa bada fall anser jag utgor s.k. overkill, dvs. exemplet "ar varre an den problemkategori
som det representerar™>® och atgarderna, som ar anpassade efter just de aktuella exemplen,
riskerar darmed att bli 6verdrivna och onddigt omfattande. Det var, trots allt, tre personer som
begick den fruktansvarda garningen i Malexander, inte alla dem som darefter inte har fatt
permission.

5.2.4 Uttryck

Den form av uttryck som framtrader genom det presenterade lagforslaget utgors enligt min
beddémning huvudsakligen av poser. Till att borja med kan hela lagforslaget anses utgora en
enda stor pose till for att visa att man agerar och vill gora nagot at brottsligheten i samhéllet.

Om man betanker att forslaget sa starkt har ifrgasatts fran ett flertal olika hall,"™" att det
mest centrala i forslaget, formanssystemet, inte ar empiriskt underbyggt,™®® och att det
dessutom gar val dverens med den politisering av kriminalpolitiken som anses radande®®,
framstar denna tolkning inte alls som omgjlig.

Jag ar dock inte av den uppfattningen att hela lagforslaget utgdrs av en pose, men
daremot sa anser jag att jag har belagt att vissa delar av det endast kan tolkas som just sadana
forsok att dolja kommunikativa, symbolpolitiska inslag, som poser ar.*>*

De delar av lagforslaget jag framfor allt syftar pa utgors av det formanssystem som
presenteras. Just p.g.a. dess svaga empiriska forankring och de betydande forsamringar som
forslaget innebar for de intagna®® vilka inte kan anses vara motiverade pa annat satt &n att
man vill markera en "hardare linje”.

En annan del av lagforslaget som jag anser endast kan ha sin grund i symbolpolitik &r de
utokade mojligheterna till avskildhetsatgarder som foreslas. Enligt statistik som &ven
Kriminalvardskommittén sjalv redogor for verkar det dock redan tamligen enkelt att avskilja,
dvs. isolera, en intagen fran gemensamhet och sysselsattning. Antalet beslut om avskiljanden,
som skett med stod av de paragrafer i Kval som reglerar majligheterna till denna atgard
(framfor allt 88 20, 23 och 50), 6kade namligen fran 2 935 beslut ar 2000 till 6 521 beslut ar
2004. For att ta hdnsyn till att &ven antalet intagna d6kat markant under denna tid kan man se
pa mattet "avskildhetsatgarder per 100 000 varddygn”. Aven det har méttet visar pa en
markant 6kning: frn 216 tgarder &r 2000 till 378 atgarder &r 2004.1%° Att i det har laget oka
mojligheterna till avskildhetsatgarder verkar dven det handla om att markera den ovan
namnda "hardare linjen”.

Risken med det hdr agerandet, sett ett teoretiskt perspektiv, &r att man drabbas av en
inlasningseffekt. Beslutsfattarna riskerar att bli Iasta vid en policy som kannetecknas av ej
genomarbetade forslag och en nast intill populistisk, ”hardare linje”. Om, eller réttare sagt nar,
nasta skifte i svensk kriminalpolitik intraffar kan det bli besvarligt att frdnga denna policy
som tar sig tydligt uttryck i lagforslaget “Framtidens kriminalvard”. Och att vara last vid en

150 santesson-Wilson 2002, s 49.
151 Jfr Andersson — Grevholm 2005; Flyghed 2005; Wallbom 2005.
152 50U 2005:54, s 341.
153 3fr Andersson 2002, s 143-152, 172-175; Tham 1999; Sarnecki 1990, s 61-63.
15% Jfr Santesson-Wilson 2002, s 52-53.
155 Jfr Flyghed 2005.
158 Kriminalvard och Statistik (KOS) 2004, s 74.
Jfr SOU 2005:54, s 463-464.
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inaktuell policy, som det ar svart att frigéra sig fran, ar inget bra utgangslage for nagon
beslutsfattare.

Sett ur ett mer praktiskt perspektiv sa riskerar man genom denna policy att problemen pa
landets anstalter 6kar och att kriminalvardens verksamhet allt mer kommer att ifragasattas
och kanske t.0.m. undermineras.

5.3 Sammanfattning

Efter denna redogorelse for de symbolpolitiska beslutsgrunder jag lyckats utkristallisera kan
jag konstatera att de instrumentella beslutsgrunder som beslutsfattarna presenterar inte kan
anses tillrackliga. Darmed finns det utrymme for en analys av de symboliska motiven. Jag
anser mig pa dessa sidor ha genomfort en sadan analys och med hjalp av den symbolpolitiska
taxonomi jag anvant ar min uppfattning att den kan tillskrivas hog validitet. Jag har saledes
besvarat min inledande fragestallning om vad som kan anses vara symbolpolitiska
beslutsgrunder i samband med lagforslaget “Framtidens kriminalvard”.

Liksom Santesson-Wilson slar fast i sin presentation av denna teoriutveckling vill aven
jag understryka att mitt syfte inte har gatt ut pa att "forsoka avfarda varje instrumentell
beslutsgrund, malet ar inte att fora nagot slags missriktat symbolpolitiskt korstag dar varje
beslut till varje pris méste tolkas som uteslutande symbolpolitiskt motiverat™*>’. Jag har
daremot velat pavisa att enbart instrumentella beslutsgrunder sallan sager hela sanningen om
varfor ett beslut fattas eller varfor en policy utformas sa som de gor. Genom denna analys
anser jag mig ha gjort just det.

157 santesson-Wilson 2002, s 109.
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6. Avslutande diskussion och sammanfattning

Enligt de resultat jag natt i denna uppsats sa kan man dra slutsatsen att det kan ddljas mycket
aven i de processer som borde vara de mest genomskinliga och granskade. Jag anser mig ha
visat att de beslutsgrunder som beslutsfattarna angav i samband med lagférslaget ”Framtidens
kriminalvard” inte kan anses till fullo svara pa varfor initiativet till lagen togs. Jag har i min
analys vidare redogjort for vad jag funnit har paverkat och dven kannetecknar det fardiga
lagforslaget.

Det har har hos mig véckt ytterligare funderingar kring hur mycket gemene man
egentligen tar del av i en lagstiftningsprocess? Och gar det att informera pa ett enklare och
snabbare satt dn vad som nu ar mojligt genom SOU: s? Fragorna kanske ar irrelevanta:
gemene man kanske inte vill veta mer om vad som paverkar och formar den svenska
lagstiftningsprocessen. ”Man har vél nog med sitt”, sa att saga.

Hur som helst finner jag det anméarkningsvart att symbolpolitiska beslutsgrunder tillats
paverka och utforma en sadan lagstiftning som rér s manga manniskor som det har ar fraga
om. Men min analys av beslutsgrunderna till lagforslaget "Framtidens kriminalvard” pekar
onekligen i riktningen att sa ar fallet.

Som parollen gick: "vi ska vara harda mot brott men ocksa vara harda mot brottens
orsaker”. Den forsta biten verkar i alla fall stimma.
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