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Sammanfattning

Syftet med denna rapport ir att beskriva utvecklandet av och innehallet i
kommunala handlingsplaner mot valdsbejakande extremism. Detta for att
bittre forsta vilka behov/hot de svarar upp mot, hur de ir forankrade i egna
behovsanalyser, vad som férvintas goras och hur detta férhaller sig till mer
traditionell kommunal verksamhet- och lagstiftning. Rapporten ar baserad
pa en undersékning av 127 kommunala handlingsplaner mot valdsbejakande
extremism fran 134 kommuner. For att komplettera data fran handlings-
planerna har intervjuer med atta kommunala samordnare i fem kommuner
genomforts.

Rapporten beskriver, via en genomgang av politiska- och statliga dokument,
hur kommunerna fatt ett allt storre ansvar i det forebyggande arbetet mot
valdsbejakande extremism och hur handlingsplaner kommit att bli en central
atgird i detta arbete. Genomgangen visar att det skett en gradvis férskjut-
ning, fran nationell till lokal niva, av ansvaret for det forebyggande arbetet
mot valdsbejakande extremism sedan den foérsta nationella handlingsplanen
beslutades ar 2011. Att alla svenska kommuner ska anta handlingsplaner
mot valdsbejakande extremism &ir en atgird som initierats av den natio-
nella samordnaren mot valdsbejakande extremism. Rapporten férhaller sig
kritisk till vilket lagstdd, forskningsstdd och erfarenheter som motiverat
denna atgird. Trots avsaknad av lagstiftning eller styrmedel som motiverar
kommuner att skriva kommunala handlingsplaner, har den nationella sam-
ordnaren tidvis varit kritisk och satt press pa de kommuner som inte valt
att anta kommunala handlingsplaner mot valdsbejakande extremism. Detta
vicker fragor om hur det kommunala sjilvstyret respekterats i processen.

Rapporten visar pa att innehallet i planernaihuvudsak ir utarbetade utan
att de foregatts av lokala behovsanalyser eller ldgesbilder. Endast 23 hand-
lingsplaner baseras pa nagon form av lokal kartliggning eller reflektion ré-
rande férekomsten av valdsbejakande extremism. Hogerextremism ar den
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form av extremism som i handlingsplanerna beskrivs vara det mest frekvent
forekommande problemet. Avsaknaden av lokala ldgesbilder far som kon-
sekvens att de insatser kommunerna beskriver inom ramen fér handlings-
planerna inte baseras pa existerande lokala problem. Istillet beskriver och
orienterar sig kommunernairegel efter nationella lidgesbilder. Detta riskerar
att gora det féorebyggande arbetet ineffektivt och felriktat. Rapporten pekar
pa tva omstindigheter som bidragit till detta. Den ena ér den tidvis massiva
press fran media och den nationella samordnaren rérande framtagandet av
handlingsplaner som riktats gentemot kommunerna. Den andra ir det bristande
stdd som kommunerna fatt i fragan. Forst varen 2017 kom ett stodmaterial
med syfte att hjdlpa kommunerna i detta arbete.

Av handlingsplanerna framgar att professionella och yrkesgrupper i den
sa kallade forsta linjen likt ldrare, socialarbetare och fritidsarbetare, anses
inneha nyckelfunktioner for att beméta valdsbejakande extremism. Detta be-
roende pa att de moter den malgrupp som omniamns mest frekvent: barn och
unga. Ovriga malgrupper for insatser ir religiosa individer, anhoriga till de
som finns i extremistiska miljoer, avhoppare/atervindare och flyktingar. En
annan viktig aktor ir den kommunala samordnaren mot valdsbejakande
extremism. Rapporten visar att denne i drygt hilften av alla kommuner inne-
har en tjinst med siikerhetsinriktning. I manga fall har den lokala samordnaren
en nyckelroll i de alternativa handlingskedjor som férekommer i handlings-
planerna. I dessa framkommer instruktioner om att kommunal personal till
den lokala samordnaren ska anméla beteenden och asikter som ségs pavisa
att nagon antingen &r radikaliserad, radikaliseras eller ligger i riskzon for att
radikaliseras. Direfter ska dessa uppgifter foras over till Polisen. Givet den
svenska grundlagsstiftningen, sekretesslagstiftningen och forskning om
radikaliseringsprocesser, finns det goda skl att férhalla sig kritisk till sidana
handlingskedjor.

Vanligt forekommande insatser mot valdsbejakande extremism 4r demo-
kratifraimjande och demokratistirkande arbete inom skolan, kompetensut-
veckling av foérsta linjen for att 6ka formagan att uppticka riskgrupper och
riskindivider, samt samverkan mellan skola, socialtjanst, Polis och fritids-
verksamhet. Utover samverkan med Polisen, dr andra viktiga externa samver-
kansaktorer civilsamhillet och da i synnerhet trossamfunden. Ofta beskrivs
insatserna utan konkretion gillande innehall och syfte. Den metod som flest
kommuner refererar till ir den nationella samordnarens Samtalskompassen.
Denna innehaller ett metodstod for samtal med nagon som uppvisar ett an-
tal beteenden och asikter som siigs tyda pa att nagon #r radikaliserad eller kan
komma att bli det. Forskning visar att individuella insatser som baseras pa ge-
nerella, icke-brottsliga tecken pa asikter och beteenden saknar vetenskapligt
stod och kan inkrékta pa individers grundlidggande rittigheter.
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Kapitel . Sammanfattning

Det ar emellertid tydligt att arbetet med handlingsplanerna har initierat
arbete och skapat en medvetenhet bland kommuner om vikten av kompetens
och férmaga att motverka valdsbejakande extremism. I det fortsatta arbetet
bor detta arbete ta sin utgangspunkt i lokala behov pa de platser dir fenomenet
forekommer och baseras pa insatser som harmoniserar med radande lagstift-
ning, uppbir vetenskapligt stdd eller kan anses vara beprévad erfarenhet. En
framkomlig vig for att lyckas pa de platser dir behoven ir som storst skulle
vara att samla expertis genom ett nationellt stddteam eller motsvarande.
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KAPITEL

Utgangspunkter

Segerstedtinstitutet har pa uppdrag av Sveriges kommuner och landsting
(SKL) utarbetat denna rapport vilken utgér en undersékning av innehallet i
kommunala handlingsplaner mot valdsbejakande extremism. Att férebygga
att manniskor véljer att ansluta till ideologier, rorelser eller grupperingar
som anvinder vald och terror som politiska medel 4r mycket angeléiget. Denna
angeligenhet paminns vi om med plagsamt korta mellanrum.

Orsakerna till valdsbejakandet &r bade hos den enskilda individen och inom
specifika grupperingar resultatet av en rad olika faktorer som sammanfaller
med bade langvariga traditioner, knutna till specifikt kontext och till rena
tillfalligheter. Den enskilde individens anslutning till extremistiska valdsbe-
jakande grupperingar och det enskilda valdsutovandet dr omgérdat av sa pass
manga omstindigheter att detta svarligen kan férutségas lang tid i forvag.
Déremot dr det séllan tillfilligheter som avgér varfor en viss miljo finns pa en
specifik plats under lang tid och varfér vald existerar inom miljon. I det lokala
sammanhanget, pa den specifika platsen, uppritthéalls éver tid ideologiska
overtygelser, sociala nitverk och vad som skulle kunna beskrivas som lokala
forutsittningar for radikaliseringsprocesser. Om man accepterar dessa enkla,
och inte sarskilt detaljerade beskrivningar, finns det goda skil att forséka forsta
vilka dessa platser ir, hur de uppstar och hur de skapar och uppritthaller
valdskapital som de dr beredda att anvindai syfte att underminera demokratin.
Mot bakgrund av detta har det varit en intressant och angelégen arbetsupp-
gift att undersoka hur de kommunala handlingsplanerna mot valdsbejakande
extremism dr uppbyggda. Forvantningarna pa kommunernas formaga att forsta,
bemota och férhindra rekrytering till dessa lokala miljoer dr héga.
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Kapitel 1. Utgangspunkter

Lasanvisning

Rapporten dr uppdelad i fem kapitel. Det forsta kapitlet 4r en beskrivning av
hur rapporten utarbetats. I kapitel tva beskrivs tidigare forskning om centrala
begrepp i det forebyggande arbetet mot valdsbejakande extremism och det
ges en bakgrund till kommunernas roll i det svenska statsskicket. Kapitel
tre redogor for de nationella dokument som beskriver kommunernas roll i
det forebyggande arbetet. Kapitel fyra ar en beskrivning av vad som fram-
kommerihandlingsplanerna - vad de handlar om. Det femte kapitlet disku-
terar innehallet i forhallande till rapportens forskningsfragor.

Uppdragsbeskrivning, syfte och forskningsfragor

I december 2016 erholl Segerstedtinstitutet en férfragan fran Sveriges Kom-
muner och Landsting (SKL) om att underséka de kommunala handlingspla-
nerna mot valdsbejakande extremism. Syftet med foreliggande rapport, vilket
formulerades i uppdragsbeskrivningen, ér att analysera och beskriva utveck-
landet av kommunala handlingsplaner mot valdsbejakande extremism. Detta
for att battre forsta vilka behov/hot de svarar upp mot, hur de 4r férankrade
i egna behovsanalyser, vad som férvintas goras och hur detta forhaller sig till
mer traditionell kommunal verksamhet.

Rapportens resultat har fokuserat pa att beskriva hur kommunerna, som
lokal myndighet/myndigheter, férstar fenomenet valdsbejakande extremism,
orsaker till dess uppkomst, verkningsfulla insatser for att forebygga samt vilket
det specifika kommunala uppdraget i detta sammanhang dr utifran malgrupper
for insatserna och aktorer som kommunerna i nagot avseende avser att aktivera.

Vigledande f6r rapporten har varit féljande forskningsfragor:

1. Hur beskrivs och motiveras framvixten av kommunala handlings-
planer mot valdsbejakande extremism i statliga- och nationella politiska
dokument och av kommunerna?

2. Hur beskrivs de specifika hoten fran valdsbejakande extremism i de
enskilda kommunerna?

3. Vilka aktorer beskrivs i de kommunala handlingsplanerna som ansvariga
och/eller sirskilt viktiga i arbetet med att férebygga och motverka valds-
bejakande extremism?

4. Vilka malgrupper och insatser beskrivs i handlingsplanerna mot valdsbe-
jakande extremism?
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Rapportens empiri

Rapportens empiri bestar av tva delar: en dokumentstudie och en intervju-
studie. Empirin bestar huvudsakligen av de handlingsplaner som star i centrum
for rapporten, men dven statliga- och politiska dokument som beskriver kom-
muners roll i arbetet mot valdsbejakande extremism. Vi har dven funnit skil,
vilka beskrives nedan, att komplettera empirin fran handlingsplanerna med
ett antal intervjuer.

Dokumentstudien

Handlingsplanerna har samlats in 16pande under perioden maj 2016-april
2017. Insamlingen har skett med vid fyra olika perioder. Syftet har varit att i
mojligaste man:

+ Samlain alla tillgéngliga handlingsplaner bland Sveriges 290 kommuner

*» Tillga senaste aktuella versioner av handlingsplanerna

De forsta planerna samlades in med hjélp av en anstélld vid den nationella
samordnaren for virnande av demokratin mot valdsbejakande extremism
som uppgav namnen pa de kommuner som sade sig ha en fardig handlingsplan
(personlig kommunikation, 2016-04-11). Dessa kommuner tillskrevs under
maj och juni 2016 varvid de forsta 24 planerna samlades in. Den andra insam-
lingen skedde under november och december 2016, dd kommunala hemsidor
genomsoktes med hjilp av sokorden “handlingsplan mot valdsbejakande
extremism”, “Rutiner vid/mot valdsbejakande extremism”, ”Strategi mot
valdsbejakande extremism” och *Valdsbejakande extremism”. I flera fall
kunde planer aterfinnas pa hemsidorna, i andra fall framkom information
via kommunernas hemsidor eller i media om att arbete med dessa pagick. Da
det framkom uppgifter om att det skulle finnas planer, tillskrevs registrator i
respektive kommun med en forfragan om att ta del av handlingsplanen. Detta
ledde till att ytterligare 53 planer kunde samlas in.

Den tredje insamlingen skedde med hjilp av SKL under februari och mars
2017. De skickade ut en enkit till samtliga kommuner det saknades uppgift
om med fragan huruvida det fanns en plan. Kommunerna ombads att skicka
in eventuell handlingsplan eller motsvarande, alternativt meddela om det
inte férelag nagon plan och om det i sé fall berodde pa att planen var under ut-
arbetande, om det fanns ett beslut att inte anta nagon eller om det var ett innu
icke aktualiserat drende. Denna insamling ledde till insamlandet av ytterligare
27 planer.
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Kapitel 1. Utgangspunkter

Den fjirde insamlingen dgde rum i april 2017. Den genomférdes genom ett
utskick till samtliga de tjanstem#n som ar kontaktpersoner i kommunerna
gentemot den nationella samordnaren. Syftet med detta utskick var att séker-
stilla att s manga som mojligt av de aktuella handlingsplanerna insamlats,
att den senaste giltiga versionen hade tillgiangliggjorts och att kunna faststélla
vilken instans som antagit planen.

Totalt har 127 handlingsplaner, eller motsvarande, samlats in vilka ar giltiga
for 134 kommuner. Dessa planer dr det huvudsakliga empiriska material som
ligger till grund for rapporten. Olika kommuner har valt att bendmna dessa
dokument pé olika sitt. Den vanligaste bendmningen ir “Handlingsplan mot
valdsbejakande extremism”, men det férekommer ocksa benimningar som
“rutiner”, “strategier” och ”policy”. Utifran likvirdigheten i hur dokumenten,
oavsett bendmning, dr disponerade och férfattade, har vi i undersékningen
av dessa inte funnit skil att separera dem fran varandra. Centralt har istillet
varit att de har haft som syfte att initiera nagot slags arbete, forhallningssitt
eller forbereda eventuellt kommande insatser inom férebyggande och forhin-
drande av valdsbejakande extremism.

Dokumenten ir beslutade pa olika nivaer i kommunerna. Det har inte varit
mojligt att faststilla beslutsinstans i samtliga fall. Ett antal kommuner uppger
att dokumenten aldrig har formellt beslutats som handlingsplaner, varken av
forvaltningen eller den politiska organisationen, men anviants som vigled-
ning for specifika grupper i kommunernas arbete. I resultat och diskussion
har vi inte valt att skilja pd dokumentens formella status, utan vigledande f6r
datainsamlingen har varit att dokumenten dger giltighet genom att de varit
eller ska bli foremal for beslut, alternativt att de brukats av kommunerna i
nagon utstrickning. Det innebir att sddana handlingsplaner inkluderats som
vid tidpunkten betraktades som utkast. I undersékningen star den produce-
rade texten i centrum och inte dess formella status i den kommunala organi-
sationen. For en 6versikt 6ver vilka handlingsplaner som samlats in och utgor
denna rapportens empiri, se appendix 1.

Utover handlingsplanerna har skrivelser och policydokument fran re-
geringen och nationella samordnaren mot valdsbejakande extremism som
beskriver relationen mellan valdsbejakande extremism och kommunernas
ansvar undersokts. For att finna relevanta dokument gjordes s6kningar via
regeringens hemsida med hjélp av féljande s6kord: (a) extremism (b) terro-
rism och (c) radikalisering. I statliga dokument sasom skrivelser, utredningar
och kommittédirektiv finns i regel hinvisningar till tidigare dokument inom
samma dmnesomrade. Syftet med dokumentanalysen var att understka hur
kommunernas ansvar i fragan skrivs fram och hur det motiveras.
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I understkningen av handlingsplanerna har var utgangspunkt varit att det
textuella innehallet dr beroende av det sammanhang som det producerats i.
Detta sammanhang kan innehalla flera olika och dven motstridiga eller kon-
kurerande logiker vilka kan vara svara att férena i praktisk handling, men att
texten har majlighet att paverka och férdndra kommande sociala praktiker
genom de logiker som dominerar texten (Fairclough, 2010). Vi har férsokt
att forsta hur dessa handlingsplaner féreslar att olika aktorer skall agera mot
vissa malgrupper utifran sirskilda utgangspunkter och metoder for att na
onskat resultat.

Intervjustudien

Empiri fran handlingsplanerna har kompletterats med fem intervjuer. Detta
av tre olika skil. Det forsta var att vi inledningsvis behovde skaffa oss en
fordjupad forstaelse 6ver hur handlingsplanerna véxt fram i kommunerna,
med fokus péa de tjinstemin som varit involverade i arbetet pa strategisk
niva. Det andra var att vi i flera férekommande fall tidigt bedomde att fore-
slagna atgirder kunde ténkas vara problematiska i forhallande till radande
lagstiftning. Det tredje skilet var att undersdka om och hur handlingspla-
nernas innehall omsatts i praktik, det vill siga hur mycket handling som
handlingsplanerna resulterat i.

Likt atergivet i féregaende stycke, aterfanns formuleringar i handlings-
planerna som indikerade att specifika handlingskedjor fér informations-
delning mellan aktorer inom kommunerna och med externa organisationer
hade institutionaliserats. For att underséka detta, gjordes intervjuer med de
som varit delaktiga i framtagandet av handlingsplanerna och/eller delaktiga
iimplementeringen avdem. Ddrmed dr inte informanterna i intervjustudien
slumpmaissigt utvalda, utan urvalet har skett pa basis av vad som star skrivet
i respektive dokument. Resultat fran intervjustudien ar darfor primért foku-
serade pa fragor kring just dessa formuleringar. Rapporten har i sin utform-
ning ocksa tagit hinsyn till att antalet intervjuer inte star i proportion till
antalet undersokta handlingsplaner och diarfér bor inte intervjustudiens in-
formanters tankar, beskrivningar och forklaringar ses som representativa for
samtliga kommuners arbete. Baserat pa de tre skél for initierandet av inter-
vjustudien som angetts ovan, fick informanterna fragor tillhérande f6ljande
kategorier:

* Anledning till framtagandet av en handlingsplan mot valdsbejakande
extremism

* Hur dokumentet anvinds i praktiken

» Fragor om specifika formuleringar att rapportera asikter eller beteenden
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Kapitel 1. Utgangspunkter

Totalt intervjuades atta tjainstemén vid fem tillfillen. I tre avintervjuernabad
informanterna om att fa vara tva vid samma intervjutillfille, eftersom man
arbetade tillsammans med att férebygga valdsbejakande extremism i samma
organisation och kunde ge kompletterande information. Detta bedomdes pa-
verka datainsamlingen positivt. Samtliga intervjuer skedde pa plats i berérd
kommun. Informanterna delgavs via mail information om studiens syfte och
hur data skulle anvéindas (se appendix 2). I inledningen av intervjun delgavs
informanterna information om att de nér som helst hade mdjlighet att av-
bryta intervjun, om studiens dndamal och nyttjande, samt att deras respek-
tive namn inte skulle publiceras av etiska skél. Varje intervju varade i cirka en
timme. Diarefter genomlyssnades intervjuerna noggrant och transkriberades
fran ljud till text. I denna process har manga virdefulla aspekter férsvunnit.
Det talade spraket vid en intervju innehaller andning, frasering och betoningar
som en tolkad utskrift av intervjun inte kan tillgodose (Kvale & Brinkmann,
2009). Intervju valdes som datainsamlingsproduktionsmetod da den forso-
ker ”f6rsta virlden fran undersékningspersonens synvinkel, utveckla mening
ur deras erfarenheter, avsloja deras levda viarld” (Kvale & Brinkmann, 2009,
s.17-18). Intervjuerna genomférdes med hjilp av semistrukturerad metod.
Oppna och mer allmiinna fragor bidrar till att informanterna kan ge mer ut-
tommande svar, jimfort med om fragorna dr formulerade sa att svarsalterna-
tiven blir slutna och specifika. Semistrukturerade fragor bidrar darfor till att
pa ett mer overgripande sitt skapa forstaelse om den enskilda aktorens arbete
(Kvale & Brinkmann, 2009). En intervju kan inte reduceras till ett insam-
lande av data dér upplysningar ges som respons pa konkreta fragor. Intervju-
situationen ir en social interaktion som paverkas av de maktrelationer som
finns mellan forskaren och informanten och den 6vrigt omgivande kontexten
(Holstein & Gubrium, 2004). Det ir tydligt, vilket ocksa framkommer genom
intervjuerna, att den omgivande debatten i samhéllet om terrorism och valds-
bejakande extremism och forvintningar pa hur kommuner bor, kan och skall
agera har utgjort betydelsefulla drivkrafter vid framstillandet av handlings-
planerna. Detta férhallande har naturligtvis &ven paverkat informanternas
sétt att tala under intervjuerna. Det dr ocksa sjilvklart att viss respons ar upp-
komna genom stundens évervigande av fragor som stillts under intervjun,
medan andra ir mer grundade i vil 6vervigda och tidigare dterkommande
resonemang som informanterna deltagit i. Syftet har inte varit att avslgja na-
got eller ifragasitta nagon enskild informant, utan att férsta processen med
att producera och implementera handlingsplanerna. Vi har ocksa varit nog-
granna med att undvika termer eller perspektiv som implicerar nagot sirskilt
sétt att se pa eller forhalla sig till valdsbejakande extremism. De utsagor som
anvints i rapporten har informanterna getts mojlighet att ldsa igenom.
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Etiska 6vervdaganden vid intervjustudien

Enligt Vetenskapsradet (CODEX, 2012) ska sddana angivelser som kan av-
sloja deltagarnas identitet doljas, i synnerhet vad giller fragor som ir av
hog samhallelig relevans och medialt uppméarksammade. Darfér bendmner
rapporten kommunerna vars anstéllda intervjuats med bokstéaver: A, B, C,
D och E. Informanterna, vid de tillfillen de har varit tva under intervjun,
bendamns informant 1 och informant 2. Givet fragans mediala kénslighet
och uppmirksamhet har de etiska principerna varit sirskilt viktiga att ta i
beaktande.

Rapportforfattarna till denna rapport ir verksamma pa Segerstedtinstitutet
vid Goteborgs universitet. Institutet har ett nationellt uppdrag att sprida kun-
skaper och metoder for att motverka rekrytering till valdsbejakande rorelser
och ideologier och rasistiska organisationer. Det gar inte att utesluta att detta
har forstirkt var maktposition i férhallande till informanterna, da institutets
material och kunskap i varierande utstrackning anviands av aktorerna. Det
finns saledes en risk att informanterna har férsékt att framstélla sig positiva i
relation till Segerstedtinstitutet och den forskning som institutet producerat.
Dirfor har det varit sirskilt viktigt att patala fér informanterna att denna studie
inte dr en granskning av huruvida de gor ett bra arbete eller inte.
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KAPITEL

Bakgrund

I detta kapitel ges en kortfattad bakgrund till centrala begrepp i det férebyg-
gande arbetet mot valdsbejakande extremism, kommunens roll och funktion
i det svenska statsskicket och hur kommunens arbetsuppgifter och lagstift-
ning forhaller sig till framtagandet av handlingsplaner mot valdsbejakande
extremism.

Centrala begrepp

I savil nationella som kommunala handlingsplaner ir det i synnerhet tva
begrepp som aterkommer for att beskriva vad det dr som det forebyggande
arbetet &mnar motverka: ”Valdsbejakande extremism” och “radikalisering”.
Darfor delges i detta delavsnitt en bakgrund till begreppen och hur tidigare
forskning beskriver dessa.

Valdsbejakande extremism

Sedan ”kriget mot terrorn” inleddes efter Al-Qaidas attack mot USA 11 sep-
tember 2001 har en ny politisk era for hur virlden skall forsta terrorism och
bekdmpandet av densamma uppstatt (Hodges, 2011). I denna férstaelse ingar
ett stindigt ndrvarande terrorhot som &r overallt och kidnner inga grianser.
Begreppet “valdsbejakande extremism” har sitt ursprung i engelskans *violent
extremism”. Violent extremism borjade anvindas som begrepp nér terror-
bekdmpningen breddade sitt fokus fran att med harda medel forsoka mot-
verka terror, till att med mjuka medel forsoka forhindra anslutning till terror
(Kundnani, 2012). Traditionellt har terrorism férhindrats genom anti-terror
atgirder vilka beskrivs som “harda” eller tvingande” (Kundnani, 2012).
Detta inbegriper framst polisidr, militir och réttslig bekdmpning av terrorism,
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bland annat genom skalskydd av platser som ir kinsliga for angrepp (t.ex.
flygplatser), underrittelsearbete for att spara upp och avbryta planerade
terrordad samt fysisk bekimpning av terrorister strax fore eller under attacker
samt lagforing av dem efter beganget brott. Forstaelsen for radikalisering
och formodade underliggande politiska, sociala, psykologiska och ekono-
miska faktorer, motiverade inrittandet av sa kallade "mjuka metoder” for
att bekdmpa terrorism. Mjuka metoder och insatser involverar flera av den
traditionella vélfardsstatens grundliggande institutioner med fokus pa skola,
socialtjanst och fritidsverksamhet (Harris-Hogan, Berrelle & Zammit, 2015).
Dessa anti-terrorprogram, ofta etiketterade Countering violent extremism/
Preventing violent extremism, anvinder icke-tvingande medel f6r att forhin-
dra framtida anslutning till terror, anses vara delar aven och samma radikali-
seringsdiskurs (Frazer & Niinlist, 2015).

EU antog tidigt, redan 2005, s kallade mjuka insatser for att forebygga terror
(Coolsaet, 2011). Dessa insatser har i EU:s strategi mot terror patalats som
angeldgna att forankra i policys som formar att férena den internationella,
nationella och den lokala nivan (Council of the European Union, 2005). EU
har sett som sin roll att bista sina medlemslénder i framtagandet av dessa
policys och strategier:

The challenge of combating radicalization and terrorist recruitment lies prima-
rily with the Member States, at a national, regional and local level. However,
EU in this field (...) can provide an important framework to help co-ordinate
national policies; share information and determine good practice (Council of
the European Union, 2005, s. 8).

For att mojliggora detta stod till medlemsldnderna har en sirskild arbets-
grupp inrattats kallad Radicalisation Awareness Network (RAN, 2010). En
av RAN:s tydligaste rekommendationer till medlemslinderna ér att utveckla
lokala handlingsplaner mot valdbejakande extremism och detta dr nagot som
RAN séger sig stodja operativt:

The early detection and prevention of radicalisation is most effective at the local,
community level. Interventions by local first line practitioners work best if
embedded into an overall ‘prevent’ strategy and if they can rely on established
cooperation mechanisms. The RAN brings together local prevention coordinators
and has developed advice on how to create local prevention frameworks and
interventions (RAN, 2016, s. 2).
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Det finns ett par gemensamma drag i de olika definitionerna av extremism.
Aven om det finns ansenlig variation, sa verkar forskare vara 6verens om att
?valdsbejakande extremism” behandlar individer, grupper och rorelser som
anvinder och/eller stodjer vald for att uppna politisk forandring (Schimd,
2013; Herz, 2016). En extremist existerar alltsa alltid i férhallande till na-
got annat, i viastviarlden oftast menat gentemot det demokratiska samhallet
(Herz, 2016). Ranstorp och Hyllengren (2013) beskriver den uppenbara pro-
blematiken med detta ur ett historiskt och kulturellt perspektiv:

Extremist dr ett kulturellt subjektivt och nedvdrderande uttryck, som dessutom
dr mycket beroende av perspektiv. Vad som i en specifik kulturell kontext eller tids-
period anses extremt dr nodvdndigtvis inte extremt i en annan. Till exempel har
framhallits att normer och virderingar dr intimt forbundna med definitionen av
extremism (Ranstorp & Hyllengren, 2013, s. 59).

Nir “violent extremism” férts dver till Sverige 6versittes det till “valdsbeja-
kande” istillet for “valdsam extremism”. Det dr i samband med bejakandet av
vald, vilket innebir bade bruk av vald savil som stottande av valdsutévning
for politisk fordndring, som en extremist blir en valdsbejakande extremist.
Sikerhetspolisen beskriver valdsbejakandet enligt foljande:

Nir Sdkerhetspolisen beskriver en person som vdldsbejakande betyder det att
personen vid upprepade tillfdllen bedoms ha uppvisat ett beteende som inte bara
accepterar valdsanvdndning utan dven stodjer eller utovar ideologiskt motiverat
vald for att frdmja en sak. Att vara valdsbejakande ska inte forvéxlas med att
vara valdsbendgen; ett valdsbejakande beteende kan innebdra ett langvarigt stod
till valdshandlingar som andra begdr, trots att personen sjdlv aldrig utévar vald
(Sckerhetspolisen, 2010, s. 27).

Bjorgo (2013) och Weine m.fl. (2016) menar att det finns ett utrymme for fore-
byggande arbete mot valdsbejakande extremism att dra nytta av folkhélso-
preventivt arbete, vilket tar sin utgangspunkt fran att identifiera olika nivaer
av forhojda risker hos individer och grupper utifran livsstilsmonster och ut-
satthet for riskmilj6er. Liknande resonemang aterfinns &ven inom brottsfére-
byggande arbete (Hornqvist, 2004). Detta folkhédlsopreventiva arbete delar in
preventionsarbetet i tre nivaer: primérprevention, sekundérprevention och
tertidrprevention. Syftet med respektive niva ar att férhindra antalet nya fall
av insjuknande i en viss sjukdom, reducera det totala antalet sjukdomsfall
inom en viss population och reducera konsekvenserna associerade med en
viss sjukdom inom en viss population (Weine et al., 2016). Denna struktur har
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overforts till det forebyggande arbetet mot valdsbejakande extremism och re-
plikerar ovanstaende nivaer genom att tala om st6d till att limna terrorgrupper,
insatser mot radikaliserade grupper/individer for att undvika anslutning till
terror och generellt forebyggande insatser i riskmiljéer. Det &r vanligt inom
olika CVE/PVE-program att nivaerna istéllet refereras som rehabilitation,
intervention och prevention (Selim, 2016). Det finns en kritik av denna 6ver-
foring av folkhélsoarbetets begrepp och klassificeringar. Kritiker menar att
det introduceras en forestéllning om sarbarhet, det vill séiga att liksom vissa
grupper loper 6kad risk att insjukna i vissa sjukdomar sa skulle det finnas
grupper som ir forutbestimt sarbara for radikalisering och riskerar att bli
terrorister (Coppock & McGovern, 2014; O’Donnell, 2016). I praktiken menar
Coppock och McGovern (2014) att det &r grupper med muslimsk identitet
som frimst kommer ifrdga som riskgrupp och da primért unga ménniskor.
Vidare drar de slutsatsen att:

It is a process within which essentialised ethnic and racial identities are married to
equally problematic constructions of ‘childhood’. Vulnerability is also framed
within specific, and again deeply problematic, conceptions of young people’s
mental health and well-being (Coppoch & MacGovern, 2014, s. 242).

Forestéllningar om sarbarhet for radikalisering har medfort att vissa grupper
i samhadllet har "sékerhetiserats” (Heath-Kelly, 2013). Sékerhetisering av sociala
problem ir dock inte ett fenomen som &r unikt for arbete mot extremism
(Ho6rngvist, 2004). Durodie (2016) menar att det dr en allmén trend att staten
betraktar relationen mellan nationen och dess invanare i termer av sikerhet
som skall upprittas och risker som skall elimineras. Han visar pa parallella
studier av hur andra upplevda hot mot samhéllet, sa som pandemier, leder till
upprittande av riskgrupper och atgirder mot dessa. Detta menar han ligger
till grund for de 6verviganden som gett upphov till att uppritta kriterier for
att identifiera riskgrupper som ér sarbara foér radikalisering och som maste
gbras motstandskraftiga. Lynch (2013) menar att s6kandet efter sikerhet
genom att gora riskgrupper motstandskraftiga mot radikalisering framma-
nar nya konstruktioner av in- och utgrupper och krav pa att utgrupper skall
bli mer likt majoritetssamhillet. Kundnani (2014) framfor i sina studier att
PVE-arbetet genom sadana processer sétter grinser for vilka identiteter som
ar mojliga och detta kopplas inte till brottsliga girningar utan pastadda maoj-
liga framtida brottsliga handlingar. Amoore och De Goede (2008) beskriver i
boken Risk and the War on Terror konsekvenserna av att betrakta arbete mot
extremism ur ett sikerhetsperspektiv:
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To consider risk as the dominant technology of the war on terror, then, is to
engage with the practices that are enacted in the name of managing risk and
uncertainty (...) The proliferation of risk techniques in the war on terror, the, is
essentially about a particular mode of governing — a means of making an uncer-
tain and unknowable future amenable to intervention and management (s.9)

Allegorin mellan tidigare nimnda folkhilsovetenskap och férebyggande av
extremism ar starkt ihopkopplad med forestiallningar om radikaliseringspro-
cessen och bygger i all visentlighet pa tanken om att det finns en zon, i form
av tid och/eller omstindigheter, da det 4r mojligt att ingripa for att forhindra
anslutning till terror. Denna zon benimns ibland fér CVE-zon och ibland for
pre-crime zon (Kundnani, 2014). Det ir kring forestillningar om denna zon,
och radikaliseringen som sigs #ga rum i den, som stora delar av arbetet mot
valdsbejakande extremism ir uppbyggt kring.

Radikalisering

Sedan 2004 har terrorangrepp pa vistvirldens territorium primért utforts av
ménniskor som dr fodda och/eller uppvuxnaide lénder, eller i andra delar av
vistvirlden, dir de utfor terrorangreppen (Sageman, 2017; Vidino, Marone &
Entenmann, 2017). Dessa terrorister bendmns déirfér ofta som ”homegrown
terrorists” och for att forsta hur dessa individer kom att angripa de léinder
som varit deras hem blev radikalisering ett nyckelbegrepp (King & Taylor,
2011). Peter Neumann beskriver i en rapport fran The International Centre
for the Study of Radicalisation and Political Violence (2008) framvixten av
radikaliseringsbegreppet enligt f6ljande:

Following the attacks against the United States on 11 September 2001, however,
it suddenly became very difficult to talk about the Toots of terrorism’, which
some commentators claimed was an effort to excuse and justify the killing of
innocent civilians. Even so, it seemed obvious (then) that some discussion about
the underlying factors that had given rise to this seemingly new phenomenon
was urgent and necessary, and so experts and officials started referring to the
idea of ‘radicalisation’ whenever they wanted to talk about “‘what goes on before
the bomb goes off". In the highly charged atmosphere following the September 11
attacks, it was through the notion of radicalization that a discussion about the
political, economic, social and psychological forces that underpin terrorism and
political violence became possible again (s. 4)
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Introduktionen av radikalisering skapade alltsd mojlighet till mer djupga-
ende analyser, vilket ledde till insikten om att det kunde finnas mgjlighet att
ingripa i god tid innan en terrorattack intriffade. Idag finns det flera olika
teorier och modeller som forséker forklara individers vig fran ett tillstand
av normalitet till att betraktas som extremister genom sa kallade radikalise-
ringsprocesser (Christmann, 2012). Upphovsmakarna till modellerna &r spe-
cifika myndigheter, enskilda kommuner, forskare och emellanat en blandning
av aktorerna (Herz, 2016; Kundnani, 2012). Modellerna utgar i regel fran upp-
fattningen att det inte finns en enskild férklaringsorsak till varfér individer
viljer att ansluta sig valdsbejakande extremistiska milj6er, utan orsakerna
bed6ms unisont av litteraturen vara individuella och bero pa en rad olika fak-
torer paolika nivaer (individ, grupp och samhille) som samspelar med varan-
dra (Christmann, 2012; Johansson, Lebedinski Arfvidson & Mattsson, 2016;
Herz, 2016; Ranstorp & Hyllengren, 2013; Kundnani, 2012; Schmidt, 2013).
Det framkommer en tydlig bild av att radikaliseringsprocessen &r att betrakta
som ett mycket komplext fenomen. Ingen enskild faktor klarar av att enskilt
forklara fenomenet, utan strukturella forklaringsfaktorer samverkar med de
individuella (Johansson et al., 2016). Christmann (2012) beskriver det som att:
”there is an interplay of agency and structure in radicalization, such that the
central theoretical task is explaining the dynamics of this linkage” (s. 12).

Begreppet radikalisering och forskning kring fenomenet har kritiserats
utifran tre aspekter. Den forsta ir att det saknas empiriskt underbyggd forsk-
ning som kan forklara samband mellan olika paverkansfaktorer, vilket gene-
rerar problem for begreppets forklaringsviarde (Kundnani, 2014; Christmann,
2012). Schmid (2013) menar att: “the popularity of the concept of ‘radicalisa-
tion’ stands in no direct relationship to its actual explanatory power regar-
ding the root causes of terrorism” (s. 4). Detta har medfort att modeller som
beskriver radikalisering riskerar att 6verfokusera vissa fenomen som forut-
sittning for radikalisering, till exempel ideologiska eller religitsa drivkrafter
(Kundnani, 2014). Radikaliseringsprocessen framstar darfor i litteraturen
som ett illa definierat, omstritt och svarforstatt begrepp: “the only thing that
radicalization experts agree on is that radicalization is a process. Beyond that
there is considerable variation as to make existing research incomparable”
(Nasser-Eddine, Garnham, Agostino & Caluya, 2011, s. 13).

Den andra aspekten ar att radikaliseringsbegreppet, trots dess bristande
akademiska underbyggnad, gett upphov till férestillningar om att man ska
kunna predicera vilka som kan komma att radikaliseras. I dessa aterfinns i
regel en forestéllning om det finns riskzoner och riskindivider, vilka gar att
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uppticka genom att observera beteende, asikter och social status. Forsk-
ningsoversikter i &mnet &r 6verens om att sadana forestillningar saknar
stod i forskning och att tron pa att kunna profilera framtida terrorister sak-
nar vetenskapligt stod (Borum, 2011; Christmann, 2012; Schmid, 2013).

Den tredje aspekten ir att det aterfinns ett slags cirkelresonemang i anvin-
dandet av begreppet radikalisering. Detta da att det bade anvénds for att for-
klara orsakerna till att nagon ansluter till valdsbejakande extremism och vad
som hinder efter att nagon har anslutit sig (Mattsson, Johansson & Andreas-
son, kommande publikation). Skall begreppet anviindas for att forsta vad som
hinder i processen nir nagon dras in i extremism eller nir nagon redan blivit
indragen?

Schimd (2013) menar dock att forskningen inte bor 6verge begreppet utan
att det dr fortsatt anvindbart for att studera och f6érsta olika processer i vilka
individer ansluter till vildsbejakande extremism.

Den svenska kommunen

Under den franska revolutionen antog Paris “commune” som bendmning pa
stadens styrande rad och dérefter spreds begreppet sedermera till Sverige och
Danmark under slutet av 1700- och borjan av 1800-talet (Montin & Granberg,
2013). I Sverige kom kommunerna att fa en avsevért viktigare funktion i det
svenska samhillet i samband med 1862 drs kommunalférordningar och intro-
duktionen av det ’kommunala sjilvstyret”, vilket innebar att kommunerna
kom att bli sjilvstindiga juridiska personer som gavs sina befogenheter av
staten. 11996 ars utredning om det kommunala sjélvstyret och dess férhal-
lande till grundlagen, beskrevs det kommunala sjilvstyret enligt f6ljande:

Den kommunala sjdlvstyrelsen dr en grundldggande och allomfattande princip
forrelationen mellan stat och kommun. Den sdger att kommunen respektive
landstinget sjdlv ska styra, dvs. besluta inom sitt omrade betrdffande de kom-
munala angeldgenheterna. Vilka dessa angeldgenheter dr bestims genom lag.
Ndgra av dem dr specialreglerade i sdrskild lag och hdr foreligger i allmdnhet
skyldighet for kommunen eller landstinget att ombesorja dem. En forutsdtt-
ning for den kommunala sjélvstyrelsen dr den kommunala beskattningsrdtten
(S0U 1996:129, 5.12)

Detlokala utférandet har ansetts vara viktigt ur bAde demokratiska- och insti-
tutionella effektivitetsskil; demokrati ska utféras sa ndra medborgaren som
mojligt (ocksa for att denne ska kunna paverka demokratin) och vilfiardsverk-
samheter som skola, socialtjinst och vard utférs mest effektivt av institutioner
som kéanner till de lokala férutséttningarna (Statskontoret, 2016).
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Denna langtgaende decentralisering av vilfardspolitiken, fran stat till kommun,
skiljer Sverige gentemot stora delar av den 6vriga virlden déir staten gene-
rellt sett har storre ansvar for vilfardsproduktionen (Sellers & Lidstréom,
2007). Konstitutionellt sett &r kommunernas makt delegerad statsmakt,
men eftersom det samtidigt finns en grundlagsskyddad princip om kommunal
sjalvstyrelse har det historiskt uppstatt friktion och meningsskiljaktigheter
i forhallandet. Nir kommunernas verksamheter expanderade i samband
med kommunsammanslagningarna i mitten av 1900-talet héjdes roster fran
kommunalt hall om alltfér langtgaende statlig detaljstyrning (Statskontoret,
2016). En utredning tillsattes och rapporterades genom Légg besluten nér-
mare minniskorna (SOU 1978:52). Utredningen férordade minskad reglering
och 6kad decentralisering och autonomi for kommunerna, vilket ar en styr-
ningsprincip som lever kvar dn idag, aven om den kommit att férdndras (via
Okat fokus pa statlig kontroll) i takt med marknadsutséittningen av kommu-
nernas traditionella verksamhet (Statskontoret, 2016). I Regeringsformens
8 kap. 5 § aterfinns dagens reglering av det kommunala sjilvstyret och upp-
gifterna som aligger en kommun att utféra. Lagen dr dock av procedurkarak-
tir och ingen uppriakning av vilka uppgifter som kommuner férvintas utfora
tillhandahalls. Staten styr istdllet kommunerna med hjélp av ett antal olika
medel (SOU 2007:11):
+ Regler som faststélls i lagar, forordningar och myndighetsforeskrifter
* Statsbidrag och andra system som paverkar finansiering av kommunala
verksamheter
* Olika former av beslutskontroll, sisom understillelseskyldighet, férvalt-
ningsbesvir och laglighetspréovning
+ Efterkontroll i form av tillsyn och uppfoljning/utvirdering
* Genom krav pa olika slag av planering

Diaremot har en ny form av styrning fran staten blivit allt mer vanligt - sa
kallad “mjuk styrning”. Statskontoret genomforde ar 2005 en studie (Stats-
kontoret, 2005) 6ver hur staten styr 6ver kommunernas verksamhet. Studien
kom fram till att det blir alltmer vanligt att staten styr genom andra medel &n
reglering. Fordelarna beskrivs vara att det kan signalera politisk handlings-
kraft genom att man tar uppkomna problem pé allvar direkt utan att behéva
vinta in en lagstiftningsprocess, de kan vara legitimitetsskapande genom att
signalera att flera aktorer dr 6verens om att nagot behéver goras eller det kan
vara det enda mdjliga sittet da vissa lagrum ir av 6vergripande och allmin
karaktar.
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Nya krav pa kommunerna att utfora vilfardsuppgifter har ocksa medfort att de
har blivit betydande arbetsgivare; nistan 70 arsarbetare per 1 000 invanare i
snitt (SOU 2007:11). Om vi backar bandet drygt 50 ar bestod mediankom-
munen endast av en handfull tjanstemin (SOU 2007:11). Kommunerna ar
idag saledes bade kraftfulla och omfattande organisationer med béade politiker
och tjinstemin vars arbete paverkar stora delar av de svenska medborgarnas
vardag.

Relationen mellan kommunernas uppgifter och handlingsplaner mot
valdsbejakande extremism

Ansvarsutkrivandet av kommunerna i det férebyggande arbetet mot valds-
bejakande extremism har stegvis 6kat. Att kommunerna gavs ett marginellt
utrymme i exempelvis handlingsplanen fran ar 2011 (Regeringens skrivelse
2011/12:44), har att gora med att sddan verksamhet inte fanns eller finns reg-
lerad ilageller genom andraregleringar som styr kommunerna. Ansvarskom-
mitténs utredning (SOU 2007:11) listar foljande uppgifter som obligatoriska
for kommunerna att utfora:

Socialtjanstverksamhet

Vard och omsorg av dldre och funktionshindrade

Barnomsorg och forskoleverksamhet

Grundskola

Stadsplanering och byggande

Hélso- och miljoskyddsverksamhet

Renhallning och avfallshantering

Riddningstjanst

Vatten och avloppshantering

Krisberedskap

L L L R RV VI V]

Forutom dessa uppgifter tillskriver kommunallagen (1990:900) kommunerna
ett ansvar for sdidana verksamheter som ar av allmént intresse f6r kommu-
nernas medborgare inom ramen for dess geografiska grins.

Varken 2007 eller idag finns det nagon lagstiftning som uttryckligen beskri-
ver att kommunerna ska arbeta férebyggande mot valdsbejakande extremism/
terrorism och att det ska goras genom upprittandet av handlingsplaner.
Istillet for, eller i brist av, lagstiftning, har den nationella samordnaren valt
en “6vertalande strategi” (SOU 2016:92) i arbetet med att fA kommunerna
att uppritta handlingsplaner, vilket far kategoriseras som en form av ”mjuk
styrning” (SOU 2007:11). Diaremot har det gjorts tolkningar utifran radande
lagstiftning och det finns en viss enighet om att det finns st6d i lagstiftningen
for kommunerna och dess verksamheter att engagera sig i det férebyggande
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arbetet mot valdsbejakande extremism (SOU 2016:92; SKL, 2010). I denna
rapports genomgang av relevant lagstiftning har diarfor dgnats sirskilt fokus
pa den lagstiftning som stodjer upprittandet av just handlingsplaner som at-
gird (for mer ldsning om lagstod for kommuners arbete mot valdsbejakande
extremism, se SOU 2016:92).

En sadan tolkning har gjorts utifran kommunernas arbete med krisbered-
skap. Kommunernas uppgifter regleras framst av lag kap. 2 och 3 i lagen om
kommuners och landstings atgérder infor och vid extraordinéra héndelser i
fredstid och hojd beredskap (LEH, Lag 2006:544). Enligt LEH har kommu-
nerna det geografiska omradesansvaret pa lokal niva, vilket innebér att de ska
verka for att samverkan och samordning kommer till stind med akt6érer inom
kommunerna fére, under och efter extraordinira hindelser (Statskontoret,
2016). Lagstodet ar dock otydligt nar det kommer till fragan om valdsbeja-
kande extremism (SOU 2016:92). En terrorattack kan kategoriseras som en
extraordinir hindelse (SKL, 2013), men risken for en sadan attack behover
analyseras i en risk- och sarbarhetsanalys enligt 2kap 1§ i LEH. Finns en sadan
risk ska det planldggas hur kommunen ska hantera den risken, varaven hand-
lingsplan skulle kunna vara en tinkbar atgéird.

En annan tillimpbar lagstiftning ir socialtjidnstlagen (2001:453). I SOU
2016:92 beskrivs hur generella principer med lagstiftningen kan anvindas
for att motivera upprittandet av en lokal lagesbild:

Socialtjcnsten ska gora sig vdl fortrogen med levnadsforhallandena i kommunen
(SoL 3 kap. 1§). Socialtjdnsten ska i samarbete med andra samhdllsorgan,
organisationer, foreningar och enskilda frimja goda miljéer i kommunen (SoL
3kap. 18). Vidare ska socialtjdnsten medverka i samhdllsplaneringen (3 kap.
2 $§)...For att kunna erbjuda grupper och enskilda hjdlp, ska socialtjdnsten
ocksd bedriva uppsokande verksamhet (2 kap, 1 § SoL)... Det ligger i linje med
socialtjdnstens uppsokande verksamhet att erbjuda enskilda sin hjdlp (3 kap. 4 §
SoL). Inte minst gdller det ocksd att forebygga, upptdcka och dtgdrda risker och
missforhallanden inom socialtjdnstens omrdde rérande unga (3 kap. 3 a § SoL)
(SOU 2016:92, 5. 128)

Vidare menar delbetédnkandet att “ndra knutet till ligesbilden 4r en hand-
lingsplan som baseras pa de lokala férhallandena” (SOU 2016:92, s. 130).
Likt SOU 2016:92 papekar senare i samma utredning finns det dock inga ut-
tryckliga regler for att socialtjinsten ska uppritta handlingsplaner for att
hantera sociala problem. Daremot kan det téinkas vara en rimlig dtgird, men
forst om en lagesbild visat pa att problem med extremism existerar enligt 3
kap. 3a § i SoL.
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Som tidigare ndmnts tillskriver kommunallagen (1990:900) kommunerna ett
ansvar for sadana verksamheter som &r av allmént intresse for kommunens
medborgare inom ramen for dess geografiska grins. En sadan fraga skulle
kunna vara forebyggande arbete mot valdsbejakande extremism, da extre-
mismens olika uttrycksformer har gemensamt att de hotar demokratin och
dess medborgares fri- och rittigheter (Schmid, 2013). Att hantera problema-
tiken som detta medfor skulle kunna motivera en handlingsplan som struktur
for arbetet.
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KAPITEL

Kommunernas ansvar i arbetet
mot valdsbejakande extremism

I detta kapitel, som bygger pa rapportens dokumentstudie, beskrivs den
vig som lett fram till att Sverige idag har kommunala handlingsplaner mot
valdsbejakande extremism. Dokumentstudien har genomf6rts med syfte att
ge en bakgrund till det svenska forebyggande arbetet mot valdsbejakande
extremism, samt att bidra till att besvara rapportens férsta forskningsfraga:
”Hur beskrivs och motiveras framvdxten av kommunala handlingsplaner mot
valdsbejakande extremism i statliga- och nationella politiska dokument och
av kommunerna?”

Ett forebyggande arbete vaxer fram i Sverige

Den nationella samordnarens delbetdnkande (SOU 2016:92) fick titeln Vérna
demokratin mot valdsbejakande extremism - nationell samordning och kommu-
nernas ansvar. Titeln dr pa manga sitt signifikativ fér det omfattande ansvar
som kommunerna stegvis getts i arbetet med att férebygga valdsbejakande
extremism. Kommunernas ansvar har dock inte alltid varit sjalvskrivet. Kom-
muner omnimns visserligen som viktiga aktorer for det lokala arbetet redan
i regeringens forsta handlingsplan for att viirna demokratin mot valdsbeja-
kande extremism fran ar 2011 (Regeringens skrivelse 2011/12:44), men atgér-
derna var frimst nationella, utspridda pa en rad aktérer och kommunernas
roll definieras inte. Av 15 féreslagna atgirder i det forebyggande arbetet mot
valdsbejakande extremism ir det endast tva som diskuterar kommunernas
roll. Under atgird 9 i handlingsplanen, stirka strukturerna fér samverkan
(med fokus pa den lokala nivan), ges inte kommunerna ett uttryckligt ansvar
for denna samordning. Tanken var istdllet att SKL skulle ges detta uppdrag,
men arbetet paboérjades aldrig (Statskontoret, 2015). SKL hade aret innan
handlingsplanen (Regeringens skrivelse 2011/12:44) overldmnades, getts
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medel for att skriva en exempelskrift 6ver hur kommuner och civilsamhalles-
organisationer kan arbeta pa den lokala nivan mot valdsbejakande extremism
(SKL, 2010). Skriften, som fokuserar pa lokala initiativ, gor inte ansprak pa att
ge en vetenskaplig eller heltickande bild, utan:

...exemplen utgor helt enkelt ett axplock av lokala insatser som vi hoppas ska
kunna inspirera andra lokala aktirer till ett stdrkt arbete mot politisk extremism
(SKL, 2010, s. 13).

Kommunens roll diskuteras endast kortfattat pa slutet och da framst i termer av
dess samordnande funktion. Att kommunala handlingsplaner skulle vara en
vig framat for att strukturera arbetet omnidmns inte som en atgérd. Statskon-
torets (2015) utvirdering av handlingsplanen fran 2011 menar att:

...handlingsplanen innehaller en svag lidnk mellan dtgdrderna pd nationell niva
och den lokala nivdan i och med att atgdrd 9 inte genomfordes. Regeringen har
senare forsékt dtgdrda detta genom att inrdtta den nationella samordnaren,
men Statskontoret bedomer att den ursprungliga handlingsplanen inte lade
tillrdcklig tyngd vid det lokala arbetet (s. 111).

Kommunala- eller lokala handlingsplaner omnimns inte som en tiankbar
atgard i handlingsplanen. Istéllet fokuserar handlingsplanen pa nationell
kunskapsféormedling- och utveckling, vilket medfor att det snarare ar en
specifik verksamhet i kommunernas regi, ndmligen skolan, som ges ett be-
tydande utrymme. Den atgird i handlingsplanen som med facit i hand kan
anses ha ldmnat storst avtryck for kommunerna och deras roll i arbetet mot
valdsbejakande extremism 4r den som kungjorde att regeringen skulle till-
sitta en sirskild utredare for att ta fram ett utbildningsmaterial (idag kiant
som Samtalskompassen som distribueras av den nationella samordnaren)
samt féresla hur det forebyggande arbetet mot valdsbejakande extremism
skulle bedrivas och organiseras:

...frdmja samverkan och kunskapsutbytet inom det forebyggande arbetet
mellan aktorer inom kommuner, myndigheter och organisationer inom det
civila samhdillet och presentera forslag till hur ett fortsatt forebyggande arbete
kan utvecklas och organiseras (Regeringens skrivelse 2011/12:44, s. 38).

Utredningen iscensattes sedermera via kommittédirektiv 2012:57 och slut-
rapporterades genom betdnkandet Ndr vi bryr oss (SOU 2013:81). Utredningen
har kommit att fa stor betydelse for det forebyggande arbetet pa nationell
niva och for kommunernas ansvar i fragan.
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Den nationella samordnaren tillsatts

I utredningen féreslogs tillsdttandet av en sirskild nationell samordnare i
fragan med ett omfattande samordnande och samverkande uppdrag. Bland
annat skulle samordnaren:

..utveckla och stodja lokal samverkan i forebyggande av valdsbejakande
extremism med forebild i den danska SSP-modellen (Samverkan mellan Skola,
Socialtjdnst och Polis) (SOU 2013:81, s. 10).

Dirmed blev utredningen ocksd mer konkret kring kommunernas roll. For-
utom att specifikt nimna SSP-modellen (i Sverige ofta benidmnd som SSPF
genom inkluderandet av olika fritidsverksamheter-F), vilket innefattar
majoriteten av den genomsnittliga kommunbudgeten, pekade utredningen
pavikten av att arbetet utfors lokalt med en kirna bestaende avkommun och
Polis. Bland annat menade utredningen att:

Det operativa arbetet med att forebygga valdsbejakande extremism mdste,
liksom brottsforebyggande arbete generellt, bedrivas lokalt ute i samhdllet.
Det handlar om att identifiera och méta individer i deras egen vardag. Sadan
verksamhet kan sannolikt aldrig bedrivas effektivt pd central statlig nivd (...)
Vi konstaterar att det handlar om ett brottsforebyggande arbete ddr kédrnan
ligger i samverkan mellan polis och kommuner (s. 63).

I juni 2014 tillsattes den nationella samordnaren mot valdsbejakande ex-
tremism genom kommittédirektivet En nationell samordnare for att vdrna
demokratin mot valdsbejakande extremism (Kommittédirektiv 2014:103).
Varken i detta direktiveller i SOU 2013:81 omnimns kommunala- eller lokala
handlingsplaner som specifik atgird i det forebyggande arbetet, men genom
regeringens skrivelse 2014/15:144, Atgdrder for att géra samhdllet mer mot-
standskraftigt mot valdsbejakande extremism, blev det tydligt att det skett en
ansvarsférdelning fran nationell till lokal niva. Fran att det lokala perspek-
tivet, och dirmed ofrankomligen det kommunala, varit i princip franvarande
ihandlingsplanen fran ar 2011 (Regeringens skrivelse 2011/12:44) kom de nya
atgirderna i regeringens skrivelse att domineras av ett fokus pa den lokala
nivans arbete:

Forebyggande atgdrder pd lokal niva dr nodvdndiga eftersom det dr ddr som
valdsbejakande extremistgrupper verkar. Det dr viktigt att fritidsledare, ldrare,
personal inom socialtjcinsten och polisen har kunskap om extremism och kan
uppticka radikalisering och beméta extrem och valdsbejakande retorik. Nagra
av den nationella samordnarens huvuduppgifter dr att forbdttra samverkan
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mellan myndigheter, kommuner och organisationer och utbilda personer som
méter ungdomar om valdsbejakande extremism och hur det kan forebyggas.
Yrkesgrupper som arbetar med ungdomar inom kommunala verksamheter eller
inom nationella myndigheter har ett ansvar for att aktivt verka for demokratiska
vdrderingar och alla mdnniskors lika vdrde och rdttigheter och samtidigt
forebygga valdsbejakande ideologier, rasism, frdmlingsfientlighet och andra
Jformer av intolerans (Regeringens skrivelse 2014/15:144, s. 6).

Av samtliga foreslagna atgidrder (21 stycken) i Regeringens skrivelse
2014/15:144 berér atta stycken direkt eller indirekt kommunernas arbete och
verksamhet. Aven om skrivelsen éverlimnades till riksdagen i augusti 2015
och vikten av kommunala handlingsplaner sedan arsskiftet hade efterlysts av
den nationella samordnaren, aterfinns ingen diskussion eller atgird som be-
handlar justlokala handlingsplaner i skrivelsen. Inte heller diskuteras vilken
roll som kommunen ska haidet lokala samordningsarbetet, utan bara att den
skavaraen del avden:

For att det brottsforebyggande arbetet ska vara effektivt och framgdngsrikt
krdavs att samtliga relevanta aktorer pd lokal niva samverkar i och bidrar till
framtagande av problembilder och genomférande av de dtgdrder som foljer av
dem. Pad sd sdtt skapas forutsdttningar for statliga myndigheter, kommunala
verksamheter och det civila samhdllets organisationer inklusive trossamfund att
arbeta tillsammans malinriktat och utifran ett helhetsperspektiv (Regeringens
skrivelse 2014/15:144, s. 21).

Det dr just under ar 2015 som de forsta lokala handlingsplanerna mot extre-
mism borjar dyka upp. Den forsta lokala handlingsplan som denna rapport
har identifierat ar daterad till den 1/4 2015 (Link&ping, 2015). Som redogjorts
for ovan, fanns det vid tidpunkten ingen formell lagstiftning, krav eller
uppmaning fran riksdag eller regering som gor géllande att kommunerna
ska uppritta kommunala handlingsplaner. Initiativet kom istéllet fran den
nationella samordnaren som under sina kommunbesok var noga med att
poéngtera att kommunernas arbete bor struktureras i en handlingsplan och
samordnas av en lokal samordnare/kontaktperson (se exempelvis Lindfors,
2015, 30 okt; Brander, 2015, 20 nov; Delling, 2015, 17 nov). Dagarna efter terror-
attackerna i Paris i januari 2015 menade davarande nationell samordnare,
Mona Sahlin, att:

... dr det nagot jag verkligen vill begdra sd dr det att alla kommuner har en
handlingsplan mot extremism (Eriksson, 2015, 16 jan).
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I november 2015 intriffade ytterligare en terrorattack i Paris, vilken foran-
ledde fragor fran media om det svenska forebyggande arbetet. Mycket avden
debatten kom att handla om den bristfélliga existensen av kommunala hand-
lingsplanerna (se exempelvis Littorin, 2015, 17 nov; Ahlstrém, 2015, 19 nov).
Mona Sahlin riktade bland annat kritik mot G6teborgs Stad som hade anstéllt
kommunala samordnare mot extremism, men inte hade en handlingsplan
(Littorin, 2015, 17 nov). Goteborgs Stads Michael Ivarsson menade i sin tur att:

Det hdr handlar inte om formalia och vad som stdr pa ett papper, utan om vad
man egentligen gor (Littorin, 2015, 17 nov).

Aven i Malmo Stad viicktes debatt efter att staden uttalat sig negativt kring att
uppritta en handlingsplan. I en artikel i Sydsvenskan aterges foljande:

Daniel Norlander [davarande huvudsekreterare pd den nationella samord-
narens kansli, forfattarnas anmdrkning] dr kritisk till hur Malmé kommun
hanterar hotet fran den valdsbejakande extremismen. Speciellt att politikerna
vdgrar upprdtta en lokal handlingsplan och tillsdtta en samordnare. - Malet
med en plan dr att forebygga att unga médnniskor radikaliseras. Det dr inget
som ska sta i en hylla och samla damm. Vi vet att chansen att lyckas dr mycket
bdttre om man har en plan och en samordnare, sdiger Norlander.... - Vi ser att i
de kommuner som upprdttat planer tar man ocksd tag i problemet med radika-
lisering pa mycket stérre allvar (Lénnaeus, 2015, 22 nov).

Strax efter sldppte den nationella samordnaren ett policystéd, bestaende av
12 rekommendationer, for de kommuner som ville skriva lokala handlings-
planer (Nationella samordnaren, 2015a). I denna framgick att:

Den Nationella samordnaren mot valdsbejakande extremism har under 2014
och 2015 genomfort ett stort antal kommunbesdk i landet. Utifrdn erfarenheter
av de diskussioner som forts med kommunforetrdidare, myndighetsrepresentanter
och civilsamhdllesaktiorer har den nationella samordnaren dragit ett antal
slutsatser. En slutsats dr att arbetet med att virna demokratin mot valdsbeja-
kande extremism blir mer framgdngsrikt ndr lokal samverkan utgar fran ndgon
form av strategiskt dokument. En lokal handlingsplan mot valdsbejakande
extremism hjdlper kommunen och dess anstdllda att upprdtta och konkretisera
ett forebyggande arbete mot valdsbejakande extremism (s. D).

Under varen 2016 genomforde den nationella samordnaren en egen enkiit-

undersokning med syfte att bland annat underséka hur manga kommuner
som hade en handlingsplan (Nationella samordnaren, 2016b). I den framkom

Fran ord till handlingsplan. En rapport om kommunala handlingsplaner mot valdsbejakande extremism 29



Kapitel 3. Kommunernas ansvar i arbetet mot valdsbejakande extremism

bland annat att 12 procent av kommunerna menade sig ha en fardig handlings-
plan, 14 procent hade kommit ganska langt i sitt arbete, sju procent sade sig
kommit halvvigs medan 28 procent precis hade pabérjat sitt arbete (Nationella
samordnaren, 2016b). Resultatet féranledde en debattartikel (Sahlin, 2016, 20
apr) i DN-debatt, skriven av davarande nationell samordnare Mona Sahlin, i
vilken hon patalade behovet av att alla kommuner bor ta fram en handlingsplan:

Extremismen kdnner inga kommungrdnser ddrfor hjdlper det inte att bara
vissa kommuner tar fradgan pd allvar - alla 290 kommuner, myndigheterna och
staten maste vara delaktiga, ingen kan smita undan.

Under efterféljande veckor riktade savil nationella- som lokala medier fragor
till kommunerna om huruvida de hade en handlingsplan eller inte (se exempel-
vis Bjurbo, 2016, 21 apr; Noren, 2016, 24 apr; Owetz & Bergstrom, 2016, 21 apr).
Malmo Stad viande sig emot kravet att man ska ha en specifik handlingsplan
mot valdsbejakande extremism, utan hade istillet valt att underordna arbetet
mer 6vergripande socialt arbete mot normbrytande beteende (Haupt, 2016,
11 apr). Detta ledde till debatt om huruvida man tog extremism pa allvar. Per-
Erik Ebbestahl, trygghets- och sikerhetsdirektor i Malmo stad, uttryckte att:

...vi har haft en bra dialog med Mona Sahlin och hennes kansli, dér vi har forsokt
att forklara hur vi ser pd det hdr i ett bredare perspektiv. Min bild dr att polletten
har trillat ner, och ddrfor dr jag lite forvanad for det hdr (Haupt, 2016, 11 apr).

Upprittandet av kommunala handlingsplaner hade pa kort tid blivit en aktuell
fraga for kommunerna, men det var ytterst fa som likt Malmo Stad uttalade na-
gon annan asikt dn att det bor eller skall utarbetas kommunala handlingsplaner.

En aterblick mot tidigare strategier mot terrorism

Vid sidan av det relativt farska politiska arbete som bedrivits mot valdsbe-
jakande extremism sedan den forsta handlingsplanen ar 2011, finns det en
langre historia av att arbeta mot terrorism. Lagstiftningen mot terrorism har
sina anorien tillfillig lagstiftning fran ar 1973, men har gradvis reviderats och
skirpts sedan terrorattentaten mot USA ar 2001. Traditionellt sett har arbete
mot terrorism en historia av att fokusera pa sa kallade “héarda atgirder”, frimst
genom rittsvisendet och polisidra insatser (Kundnani, 2012). Den svenska
strategin mot terrorism fran ar 2008 (Regeringens skrivelse 2007/08:64)
hade dock med ett avsnitt om férebyggande arbete:
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Det inledande avsnittet om att avvdrja terroristverksamhet behandlar det
traditionella arbetet for att bekdmpa terrorism genom insatser fran polis och
rdttsvdsende. Dessa insatser utgér en kdrna, men dr i sig inte tillrdckliga. En
heltdickande strategi mdste dven innefatta forebyggande och skyddande dtgdirder
samt konsekvenshantering (s. 4).

Kommunerna ges dock inget framtriddande roll i avsnittet som beror det fore-
byggande arbetet, utan beskrivs som en av manga aktérer som har:

... viktiga roller att spela ndr det gdller debatt och diskussion om vad som ryms
inom ramen for det demokratiska samhdllet och vilka grénser som ska gdlla (s. 16).

Diremot omniamns skolan desto mer frekvent, men da frimst i termer av att
vara en viktig kontaktpart gentemot Sikerhetspolisen. Néstan pa dagen fyra
ar senare, 2012, uppdaterades strategin mot terrorism (Regeringens skrivelse
2011/12:73). Aven i denna strategi aterfinns ett avsnitt om férebyggande arbete.
Detta kapitel baseras i stor utstrickning pa den handlingsplan for att virna
demokratin mot valdsbejakande extremism som vid tillfillet nyligen antagits
(Regeringens skrivelse 2011/12:44) och till skillnad fran foregaende strategi
ges samverkan och kommunikation med kommunerna och dess verksamheter
ett stérre utrymme. Men kommunernas férebyggande roll pa den lokala nivan
definieras inte. I ett delavsnitt som beror *Samhillets engagemang” och fo-
kuserar pa den lokala nivan omnimns skolans demokratiuppdrag, men inte
kommunen som helhet:

Organisationer inom civilsamhdllet, enskilda individer och andra aktérer
har ofta unik kunskap om forhallanden som rader i det lokala samhdllet (...).
Skolan dr en annan given plats for att nd ungdomar (s. 13).

Den vid dagens datum gillande svenska strategin mot terrorism 6verlam-
nades fran regering till riksdag i augusti ar 2015 (Regeringens skrivelse
2014/15:146). Den bestar av tre omraden: Forebygga, Férhindra och Forsvara,
men “ett sirskilt fokus ligger pad omradet Forebygga” (s. 1). Budskapet i av-
snittet liknar det i atgirdspaketet for att forebygga extremism (Regeringens
skrivelse 2014/15:144) som 6verldmnades strax innan och det lokala forebyg-
gande arbetet, vilket inkluderar kommunerna och da sérskilt verksamheterna
skola och socialtjanst, ges ett betydande utrymme. I strategin fértydligas att
terrorbekdmpning nu blivit ett ansvar for alla verksamheter och akttreri Sverige:
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Alla aktérer som pa nagot sdtt kan bidra [ kampen mot terrorism mdste ta sitt
ansvar for att gora det. I det ansvaret ligger ocksd att uppmdrksamma vad
man kan gora eller bidra med utéver aligganden enligt forfattning, uppdrag
och liknande. Ansvaret omfattar dven att patala brister i mandat, uppdrag,
reglering eller resurser och om det finns hinder for samverkan. Flera aktorer
som kan bidra med insatser och kunskap i arbetet med att motverka terrorism
har inte ndgon uttalad uppgift att géra det enligt forfattning, regleringsbrev
eller andra styrdokument. Det arbete de bedriver inom sitt ansvarsomrdde
kan trots det vara viktigt for samhdllets arbete mot terrorism. Aktorerna
mdste uppmdrksamma hur de inom ramen for sina dligganden och uppdrag
kan bidra till arbetet med att bekdmpa terrorism (Regeringens skrivelse
2014/15:146, s. 41).

Isamma avsnitt som innehaller ovanstdende citat aterfinns en diskussion om
bland annat lokal samverkan i arbetet mot terrorism. Dir efterlyses en lokal
samverkan for att genomfora analyser av vilka individer som riskerar att dras
till valdsbejakande extremism och tydliggéra roller och ansvar i det lokala
arbetet. Det 4r dock inte kommunerna som allena delges ansvar for denna
samverkan, utan “hir har de lokala brottsférebyggande raden en viktig upp-
gift” (Regeringens skrivelse 2014/15:146, s. 42). Kommunala handlingsplaner
namns inte heller i detta dokument som en atgérd.

Kommunernas ansvar betonas

I efterdyningarna av den andra stora terrorattacken i Paris 2015, triffade
regeringen och allianspartierna i december en 6verenskommelse kring
atgirder mot terrorism (Regeringen, 2015). Overenskommelsen menar att
“utgangspunkten for atgirderna ir Sveriges nya nationella strategi mot terro-
rism som i sin tur ir en vidareutveckling av den tidigare strategin fran 2012”
(s.1) och anvinder ett stycke for att fortydliga kommunernas ansvar:

Genom samtalen naddes enighet kring att kommunerna har ett ansvar for ett
strukturerat och konkret arbete med att forebygga radikalisering och rekrytering
till valdsbejakande grupper. Det dr viktigt att det lokala och centrala ansvaret
samspelar vad gdller atervéindare. Regering ska dvervdga vilka atgdrder som
kan vidtas om det finns kommuner som inte lever upp till sitt ansvar (Regeringen,
2015, s. 2).

I den nationella strategin mot terrorism (Regeringens skrivelse 2014/15:146)
och de uppdaterade atgirderna mot valdsbejakande extremism (Regeringens
skrivelse, 2014/15:144), som bada éverlimnades fran regering till riksdag i
augusti 2015, det vill siga fyra manader fére 6verenskommelsen i december
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2015, ar kommunernas ansvar i det lokala férebyggande arbetet inte tydligt
eller definierat. I 6verenskommelsen (Regeringen, 2015) férindras synen pa
kommunionernas ansvar dir man nar en enighet om att kommuner har ett
ansvar for ett strukturerat féorebyggande arbete och att man dverviger atgir-
der mot de kommuner som inte lever upp till det ansvaret.

Ett av de tilliggsdirektiv (Kommittédirektiv 2015:86) som gavs den natio-
nella samordnaren efter dennes tillsittning, var att skriva en nationell strategi
mot valdsbejakande extremism. Denna strategi (Nationella samordnaren,
2016b) presenterades under sommaren 2016 och skulle via 18 atgirder “ange
fardriktningen for det fortsatta arbetet” (s. 4). Av dessa 18 atgarder var tio rik-
tade mot den lokala nivan och atta mot den nationella nivan. Bland de atgirder
som riktades mot den lokala nivan var kommunerna helt eller delvis ansva-
riga for utférandet av samtliga. Kommunerna gavs i strategin ansvaret for att
for att ha en egen lokal samordnare, uppritta en liagesbild 6ver extremism,
skriva en lokal handlingsplan, stédja individer att 1imna valdsbejakande ex-
tremism och framforallt, att samverka med Polisen, Kriminalvarden, sjuk-
varden, civilsamhéllet och andra aktorer. I beskrivningen av uppgifterna som
kommunerna ska utfora ir tonen ofta bestimd; kommunerna ska, maste eller
bor genomféra samtliga féreslagna atgiarder. Forskjutningen av ansvaret fér
det forebyggande arbetet mot valdsbejakande extremism sedan handlings-
planen ar 2011 blir tydlig nir man ldser den nationella strategin:

Kommunerna dr avgérande i arbetet mot valdsbejakande extremism. Kommu-
nerna har tidigare inte tagit ett tillrdckligt stort ansvar i att forebygga valds-
bejakande extremism. Orsakerna till en ldg aktivitetsniva och ldg formdga i
det forebyggande arbetet pd kommunal niva dr flera. Det handlar bland annat
om en rddsla att géra fel och manga kommuner har ddrfér valt att undvika

att hantera svdara och komplexa fragestdllningar. Det handlar ocksd om en
avsaknad av information och en otydlighet i vad som dr kommunernas roll.
Efterhand har dock kvalitén i kommunernas arbete forbdttrats, bland annat
tack vare de lokala samordnarna (Nationella samordnaren, 2016b, s. 19).

Den nationella strategin (2016b) dr ocksa tydlig kring handlingsplanens
centrala roll:

En kommunal handlingsplan skapar en tydlig ansvarsfordelning och struktur
for arbetet pa lokal niva. Kommunen bor upprdtta en handlingsplan som utgar
fran ldgesbilden och inbegriper de samverkande aktdrer som har identifierats.
Den hégsta politiska nivan i kommunen ska sta bakom handlingsplanen och
den bor revideras vid behov (s. 22-23).
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I samband med presentationen av den nationella strategin gavs den natio-
nella samordnaren ett tilliggsdirektiv (Kommittédirektiv 2016:43) dér sam-
ordnaren fick ansvaret for att dels féresla hur den nationella samordnings-
funktionen ska organiseras inom den befintliga myndighetsstrukturen, dels
redogora for vilket ansvar som kommunerna har i fragan. Detta direktiv hin-
visar till 6verenskommelsen 2015 (Regeringen, 2015) nidr man betonar kom-
munernas ansvar. I direktivet nimns ocksa en lokal handlingsplan for forsta
gangen i ett politiskt dokument. Direktivet beskriver att samordnaren ska:

bistd kommunerna i att utveckla sitt kunskapsbaserade arbete och med att ta
fram lokala handlingsplaner (Kommittédirektiv 2016:43, s. 6).

Kommunernas roll fokuserades i delbetdnkandet Vdrna demokratin mot
valdsbejakande extremism - nationell samordning och kommunernas ansvar
(SOU 2016:92). Likt pavisat tidigare kom initiativet till kommunala hand-
lingsplaner inte ifran regering eller riksdag, utan fran den nationella sam-
ordnaren sjilv. Darfor forefaller det sjalvklart att betéinkandet kretsar kring
kommunerna och vad de ska gora i arbetet mot valdsbejakande extremism.
Den nationella samordnaren har sedan tillsittandet ar 2014 besdkt nistan
samtliga av Sveriges 290 kommun och erfarenheten fran dessa méten:

... visar att foljande tre forutsdttningar mdste vara uppfyllda for att ett konkret
arbete mot valdsbejakande extremism ska kunna utforas lokalt: a) Det ska finnas
en kommunal samordnare eller kontaktperson b) Det ska tas fram en kommunal
ldgesbild om den valdsbejakande extremismen omfattning och struktur c)

Pa grundval av ldgesbilden ska en kommunal handlingsplan formuleras mot
valdsbejakande extremism (SOU 2016:92, s. 15-16).

Vad dessa erfarenheter bestar av och hur de samlats in framgar inte, varken i
SOU 2016:92 eller samordnarens egen verksamhetsrapport som beror perioden
2014-06-26-2016-06-16 (Nationella samordnaren, 2016c). Verksamhetsrap-
porten forklarar inte varfor kommunala handlingsplaner dr en grundférut-
sittning for ett framgangsrikt férebyggande arbete utifran de erfarenheter
som myndigheten erhallit under perioden. Det finns inte heller referenser till
forskning eller andra internationella erfarenheter som skulle kunna tydliggéra
funktionen och vikten avlokala handlingsplaner.
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I betdnkandet forordas inte nagon lagstiftning med krav pa samordnings-
funktion, lagesbild och handlingsplan eller fér den delen sanktioner mot de
kommuner som inte viljer att folja kraven fran den nationella samordnaren
(SOU 2016:92). Detta pa basis av att man bedémer att den 6vertalande stra-
tegi man valt att anammat fungerat bra, med motiveringen att:

... mer dn hdlften av kommunerna har ndgon form av ldgesbild och handlings-
plan. Samtliga av landets kommuner har atminstone en kontaktperson (s. 165)

Under véaren 2017 sldpper den nationella samordnaren ett nytt stddmaterial
(Nationella samordnaren, 2017a) som ska bistd kommunerna i deras arbete
med att uppritta handlingsplaner och lokala liagesbilder. I stddmaterialet re-
flekterar den nationella samordnaren 6ver den variation av handlingsplaner
som finns idag, vilken typ av atgirder som kommunerna ska fokusera och ger
exempel pa hur en handlingsplan kan se ut. Till skillnad fran tidigare budskap,
i denna rapport exemplifierat i samband med den nationella samordnarens
meningsskiljaktigheter med Malmo Stad, menar rekommendationsskriften
att namnet pa dokumentet inte ir det centrala, utan vad dokumentet innehal-
ler. Vidare beskriver nu den nationella samordnaren att handlingsplanen inte
behover vara specifikt riktad mot valdsbejakande extremism, utan kan under-
ordnas andra dokument som till exempel risk- och sarbarhetsanalyser.
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KAPITEL

Handlingsplanernas innehall

I detta kapitel redovisas rapportens resultat fran handlingsplanerna och in-
tervjuerna med kommunrepresentanter. Redovisningen ar uppdelad i tre
delavsnitt vilka 4r motiverade av rapportens forskningsfragor:

* Omfattning, uppbyggnad och hot (Forskningsfraga 1 och 2)

* Aktorer och malgrupper (Forskningsfraga 3 och 4)

* Insatser och kunskap (Forskningsfraga 4)

Kvantifierade resultat, textutdrag fran handlingsplanerna och transkriberingar
fran intervjuernaredovisas l6pande i text. Nir text kategoriserats och kvanti-
fierats beskrivs vilka metodologiska 6verviganden som gjorts.

Omfattning, uppbyggnad och hot

1 detta delavsnitt beskrivs hur manga handlingsplaner som finns, vad de kallas,
nér de ar framtagna och vilka hot de ska forebygga.

Ungefar halften av Sveriges kommuner har en handlingsplan

Sammanlagt innefattar det empiriska underlaget 141 dokument, varav 127
kategoriseras som handlingsplaner. Dessa representerar sammanlagt 134
av Sveriges 290 kommuner. Anledningen till att det totala antalet dokument
overstiger bade kommunantalet och antalet huvuddokument, finner sin f6r-
klaringiatt ett antal kommuner har bade ett huvuddokument (fér enkelhetens
skull bendmns de som handlingsplaner framé6ver) och en bilaga av nagot slag.
Inte heller 6verensstimmer antalet handlingsplaner med antalet kommuner.
Detta beror pa att elva kommuner, férdelat pa fyra konstellationer, gatt sam-
man och skrivit fyra gemensamma planer. Den stérsta konstellationen bestar
av fyra kommuner och den minsta av tva. I ett fall har fem kommuner antagit
en gemensam handlingsplan, men tre av dessa har ocksa en kommunspecifik.
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I det fallet har vi valt att utga ifran den kommunspecifika. Langden pa hand-
lingsplanerna, inklusive bilagor, varierar. I genomsnitt &r handlingsplanerna
drygt nio sidor langa, inklusive forsittsblad, men skillnaderna dr stora. Den
langsta dr 29 sidor och de fem kortaste bestar av bara en sida.

Troligtvis representerar inte denna data alla handlingsplaner i Sverige,
utan fler har med all sannolikhet tillkommit under skrivandet av denna rapport.
Likasa dr det inte sikert att samtliga handlingsplaner som existerade inom
ramen for rapportens datainsamlingsperiod finns representerande i rapportens
empiri. Givet rapportens langa insamlingsperiod och olika steg ir det dock
rimligt att anta att antalet handlingsplaner som rapporten bygger pa ligger
nira det totala antalet handlingsplaner som existerade nir datainsamlingen
avslutades. Denna uppfattning stirks av den nationella samordnarens enkét-
undersokning (Nationella samordnaren, 2017b) bland kommunerna som gor
gillande att 44 procent av kommunerna har en nedskriven handlingsplan,
dven om finns skil att vara kritisk till jaimforelsen mellan resultatet i liggande
rapport och denna undersokning. Detta da nationella samordnaren valde att
definiera 24 stadsdelsndmnder i Stockholm och G6teborg som enskilda kom-
muner (vilket inte gjorts i denna rapport), har ett svarsbortfall pa 26 procent
och understkningarna genomfordes med olika metoder vid olika tidpunkter.

Handlingsplan, riktlinje eller strategi

Kommunerna har gett handlingsplanerna olika titlar. Vad detta beror pa
framgar inte av handlingsplanerna, men det finns inte skil att separera dem
fran varandrairapporten. Vissa handlingsplaner beskrivs dock som att de in-
gar i en dokumentkategori som skiljer sig fran andra kommunala dokument
(se exempelvis Orebro, 2015). Ett exempel pa sidan kategorisering ir Gote-
borgs stad (2016) som beskriver det enligt féljande: ”I Géteborgs Stad anvdnds
sex nivder och bendmningar pd styrande dokument; vision, program, plan, policy,
riktlinjer och rutiner. En plan i Géteborgs Stad ska beskriva konkreta mal och
atgdrder inom ett visst omrade” (s. 4). Det finns dock inget innehall som sys-
tematiskt skiljer de dokument som exempelvis namnges som “riktlinjer” mot
dem som namnges som “handlingsplaner”. Ddremot kan det finnas skillnader
mellan enskilda dokument som namnges olika, men samma skillnad gar att
aterfinna mellan dokument som namngetts likadant. Undantag finns dock.
Ett exempel dr Stockholm Stad (2016) vars riktlinjer uttryckligen &mnar vag-
leda stadsdelarna och fackforvaltningarna i utformandet av specifika hand-
lingsplaner. I denna rapports empiri ingar endast Stockholms 6vergripande
riktlinjer. Avde 127 handlingsplaner som undersokts i rapporten dr resultatet
fordelat enligt foljande:
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TABELL 1. Titulering av handlingsplaner

Handlingsplan 96
Riktlinje
Strategi
Plan
Rutin
Program

Policy

[ N R N N R )

Instruktioner

Att benimningen “handlingsplaner” dr mest frekvent forekommande finner
sin troliga forklaring i att det 4r den bendmning som den nationella samord-
naren och media anviint sig av sedan ar 2015.

Rapporten belyser ocksa nir de 127 handlingsplanerna ar antagna. Den
nationella samordnarens inledande uppmaningar om att ta fram handlings-
planer kan dateras till januari ar 2015 (Eriksson, 2015, 16 jan). Efter terror-
attacken i Paris i november 2015 tilltog debatten och kommuner efterfra-
gades mer intensivt av media kring existensen av handlingsplaner. Aven
regeringen efterfragade ansvar fran kommunerna i det férebyggande arbetet
(Regeringen, 2015). Under varen 2016 genomférde den nationella samord-
naren en enkidtunders6kning, vilken féranledde en uppmaning i DN-debatt
(Sahlin, 2016, 21 apr) till kommunerna om att ta fram handlingsplaner. Det ar
med hjilp av dessa hidndelser som redovisning av resultatet gors:

TABELL 2. Tidpunkt for framtagande av handlingsplaner

April 2015 - November 2015 6

December 2015 - April 2016 27
Maj 2016 - December 2016 56
Januari 2017 - Mars 2017 13
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Resultatredovisningen redogor for 102 av 127 handlingsplaner. Av de 25 som
saknas finns tre anledningar till varfor:
1. Man kéinner inte till nagot beslutsdatum i kommunen
2. Handlingsplanen &r dnnu inte formellt antagen
3. Dokumentet aterger inget datum for beslut alternativt anger endast
artal fér beslut

Den forsta handlingsplanen i rapportens datamaterial dr daterad till april
2015 och den sista 31/3 2017. Under perioden april 2015-november 2015 an-
togs det 0,75 handlingsplaner/manad. Efter attackerna i Paris i november
2015 6kade antalet till 5,4 handlingsplaner/manad. Mellan maj 2016-december
2016 dr motsvarande siffra 7 handlingsplaner/manad. Under ar 2017 har denna
siffra sjunkit till 4,33 handlingsplaner/méanad. Detta innebar nédvindigtvis
inte att handlingsplanernas aktualitet avtagit, utan det kan vara som sa att att
en rad av de dokument som undersokts, men som saknar angivet datum, har
tillkommit under ar 2017. Intervjuerna férstirker bilden av att media och na-
tionella samordnaren haft en paverkan. Bland annat beskrivs den nationella
samordnarens patryckningar som avgorande for arbetet med att ta fram en
handlingsplan av alla informanter utom en: “Nej, men det var nog sd enkelt som
att det var nagot som nationella samordnaren efterfragade” (Kommun B) och
informant 2 i kommun C menar att “hade inte det hdr efterfragats pd nationell
nivd sd tvekar ju jag om att vi hade uppmdrksammat det hér éverhuvudtaget”.
Informanterna hivdar ocksa att den sa kallade “flyktingstrémmen” under
2015 hade en betydande effekt. Informant 1 i kommun D svarade att “det var
Ju migrationsstrémmarna hdr... det maste ju vara hosten 2015” pa fragan om
det fanns nagon specifik hindelse eller hot som féranlett aktualiserandet av
handlingsplanen. Informanten i kommun B svarade pa ett liknande sétt:

Kommunstyrelsen vart vdldigt pa i den hdr fragan och det var ocksa kopplat
till hosten 2015 ndr de hdr flyktingstrémmarna bérjade och sa att vi mdste
snabbt fa fram en strategisk handlingsplan mot valdsbejakande extremism.
Problemet som uppstod ddir, det var vil egentligen inte att det fanns en politisk
forankring, utan snarare att vi inte hann gd ut till berérda ndmnder och
forvaltningar och forankra det, alltsd gad ut pd en remissrunda med sjdlva
handlingsplanen.

Sammantaget framkommer en bild som gor gillande att globala hindelser

och nationella patryckningar paverkat kommunernas bensgenhet att skriva
fram handlingsplaner.
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Brist pa lokala ldgesbilder

For att forsta handlingsplanerna och deras uppbyggnad ar det viktigt att un-
dersdka vilka problem eller hot de avser att motverka, hur hoten beskrivs och
hur nérvarande hoten ér i de enskilda kommunerna. Utifran olika hotbeskriv-
ningar dr det mojligt att redovisa tva nivaer for hur handlingsplanerna beskriver
hotbilden: den nationella och den lokala. I merparten av handlingsplanerna
ges eninledande, generell beskrivning av hur valdsbejakande extremism defi-
nieras och vilka miljéer som bedéms som valdsbejakande extremistiska. I ett
begrinsat antal fall, 23 stycken, aterfinns ndgon form av lokal ligesbild av hur
hotet utspelar sig i kommunen.

Néira nog samtliga handlingsplaner inleds med att definiera och beskriva
vad valdsbejakande extremism ar. De definitioner som anvinds &r framst
himtade fran politiska och statliga dokument (se exempelvis Regeringens
skrivelse 2014/15:144, Regeringens skrivelse 2011:12:44, Ds 2014:4; Siakerhets-
polisen, 2010), Nationella samordnarens hemsida (www.samordnarenmot-
extremism.se) eller den sammas metodmaterial Samtalskompassen. I de
flesta fall 4r beskrivningarna framskrivna utan direkta killhdnvisningar och
textmassa fran olika killor blandas med varandra. Oavsett exakta lydelser eller
referenser till eventuella killor férstas och beskrivs valdsbejakande extre-
mism pa ett likviirdigt sétt: det vill séiga som en ideologiskt motiverad, valds-
bejakande och antidemokratisk miljo. Kommunerna finner inte anledning att
i sina handlingsplaner sjdlva forklara eller beskriva vad det &r for hot de ar
utsatta for eller om de 6verhuvudtaget ir det. Den auktoriteten hanskjuts till
nationella dokument, nationella hotbeskrivningar eller limnas helt at sidan.
Detsamma giller beskrivningar av det extremistiska hotets hirkomst, det vill
siga vilka miljéer som utgor hotet. Regeringens handlingsplan mot valdsbe-
jakande extremism (2011) pekade ut den vinsterextrema, hogerextrema och
militanta islamistiska miljoer som de framsta hoten och kommunerna &r lojala
mot den problembeskrivningen, i de flesta fall utan att géra reflektioner kring
miljoernas nirvaro i den egna kommunen. En ytterligare kategori av extre-
mism har med tiden getts utékad uppmirksamhet: den ensamme tyste. Denne
beskrivs till exempel i SOU 2016:92 som nagon “som stdr utanfor specifika
miljéer, men inspireras av deras konspiratoriska, hatfyllda och suggestiva
budskap” (s.14). Ett par exempel pa beskrivningar redovisas nedan:

Aktuella valdsbejakande extremistiska grupperingar i Sverige dr, enligt den
nationella samordnaren, den valdsbejakande hégerextremistiska miljon, den
valdsbejakande vinsterextremistiska miljon samt den valdsbejakande islamis-
tiska miljon (Vallentuna, 2016 s. 8).
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Schematiskt kan man dela upp hoten i tre huvudgrupper. Dels extremer pa
hdger- och vinsterkanten, dels religidsa extremer. Till detta bor ocksa ldggas
*Den ensamme tyste” som kan dterfinnas i alla tre gruppen och som ndstan
obemdrkt kan sitta vid sin dator och radikaliseras (Grums, 2016 s. 4).

Den ensamme tyste (DET) kan dterfinnas inom alla tre av ovanstaende
kategorier men ocksa agera helt fristdende, kanske utifran ett eget trauma
eller egen agenda. Fran tragiska skolmassakrer som vi framforallt ser som en
amerikansk foreteelse men som dven forekommit i Finland och tyvdrr numera
dven i Sverige gar det ofta att spdra attentaten till en ensam gdrningsman som
ibland har mycket banala motiv till sitt handlande. Ensamhet, ett vixande hat
och frustration i kombination med en personlig problematik skapar ibland
tickande bomber som kan explodera utan att vi haft formdga att se signalerna i
forvdg (Sunne, 2015's. 6).

Aven i dessa beskrivningar av hoten bygger kunskapen pa referenser till na-
tionella dokument sa som beskrivits ovan. Det &r nationella hotbilder som
fors 6ver till den kommunala nivan. Endast 23 handlingsplaner ar baserade
panagon form av lokal ldgesbild som féregatt utarbetandet av planen. I ytter-
ligare 82 handlingsplaner skriver kommunerna att en lokal ldgesbild skall tas
fram, men huruvida detta gjorts har inom ramen fér denna rapport inte varit
mojligt att kontrollera. Vad som kan konstateras ar att majoriteten av kom-
munerna tillsynes skrivit handlingsplaner utan att analysera de lokala be-
hoven eller forutsiattningar forst. Trots att merparten av handlingsplanerna
beskriver vad valdsbejakande extremism dr och vilka miljéer som utgér hotet
pa en nationell niva, ir det bara ett fatal kommuner som beskriver hur detta
ser ut i den egna kommunen:

I de ldgesbilder som sdkerhetspolisen i Uppsala under det senaste dret tagit
Jfram beskrivs att det endast finns ett fatal individer frdn de olika extremistiska
miljoerna som agerar i Uppsala. I de konfrontationer som varit mellan vit-
maktmiljon och den autonoma rorelsen har flera individer varit tillresande
fran andra stdder. Ndr det gdller resanden for att kriga for valdsbejakande
islamistiska extremismmiljéer finns det inga bekrdftade uppgifter om att
ndgon rest for att kriga (Uppsala, 2016 s.3).

I Avesta kdnner man inte till ndgon islamistisk extrem eller vinsterautonoma
valdsbejakande miljoer men ddremot forekommer aktivitet fran hogerextrema
och motstandsrérelsen (till exempel Nordisk ungdom). Det dr ett problem som
finns 1 hela Dalarna. Med aktivitet avses bade méten och sammankomster offent-
ligt och pa sociala medier (Avesta, 2016 s.1).
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For att kunna forbygga rekrytering till valdsbejakande miljoer dr viktigt att
kdnna till vilka riskgrupper som finns. Kartldggningen har visat att vit makt-
miljon utgor det stérsta hotet lokalt och regionalt da aktiviteterna fran denna
miljo stadigt 6kat de senaste dren. Den religiosa valdsbejakande miljén dr dnnu
inte sdrskilt utbredd i Borldnge men enstaka hédndelser har forekommit. Den au-
tonoma miljén har hittills visat begrdnsad aktivitet men kan vdntas konfrontera
den vita maktmiljon om denna vixer ytterligare. Kartldggningen av det hot mil-
Joerna utgdr i Borldnge dr en stdndigt pdgdende process i takt med att miljéerna
fordndrar sig och ny kunskap blir tillginglig (Borldnge, 2016, s.7).

112 fall tar handlingsplanerna upp problem med lokalt férankrad nazism,
valdsam hogerextremism eller vitmaktmiljoer. I fem fall beskriver man hotet
fran religiosa/islamistiska miljoer i kommunen och i fyra fall diskuteras den
vénsterextrema miljon utifran dess lokala forankring. I flertalet fall har den
nationella samordnaren uttryckt vikten av att kommunernas arbete ska utga
ifran lokal kontext:

...ett effektivt arbete mot valdsbejakande extremism mdste utga fran kunskap
om vilka extremistiska miljoer som finns eller verkar inom kommunen (...)
Handlingsplanen och det forebyggande arbetet ska utga fran en lokal kontext
som sammanfattats i en lokal ldgesbild tillsammans med samverkande aktorer
(Nationella samordnaren, 2016b, s. 21).

Genomgangen av de 127 handlingsplanerna visar pa att detta inte uppmérk-
sammats i nagon storre utstrickning, utan att de lokala handlingsplanerna i
regel bygger pa nationella ldgesbilder.

Aktorer och malgrupper

Detta delavsnitt beskriver vilka kommunala aktorer som anses haenrollidet
forebyggande arbetet mot valdsbejakande extremism. Dessa kategoriseras
som verksamma pa tre olika nivaer: den politiska, den strategiska och férsta
linjen. Vidare redovisas de malgrupper som omnimns mest frekvent i hand-
lingsplaner och intervjuer.

Aktorer inom politik och ledning

196 av 127 handlingsplaner har rapporten kunnat faststilla i vilka delar av
kommunen som de och eventuella bilagor har antagits. Redovisningen forsva-
ras av det faktum att vissa dokument beskrivs vara beslutade i bAde kommun-
styrelsen och kommunfullmiktige. Dessutom férekommer det handlingspla-
ner som innehaller ett huvuddokument som beslutats av kommunstyrelsen
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medan tillhérande bilaga beslutats av férvaltningen. Det 4r anledningen till
att redovisningen i nedanstaende tabell innehaller en sammanlagd numerér
av 102 dokument:

TABELL 3. Beslutsinstans fér handlingsplanerna

Kommunstyrelsen 50
Kommunfullmaktige 33
Férvaltningen 16
Ovriga (till exempel samverkansstrukturer) 3

Saledes framgar det att kommunernas politiska organ &r beslutande i den
absoluta majoriteten av fallen. Det b6ér dock papekas att det inte 4r kommu-
nernas politiker som skriver handlingsplanerna, utan i regel tjainstemén med
strategiska uppdrag. Detta bekriftas i intervjuerna dir informanterna varit
dem som forfattat handlingsplanerna i kommunerna. Sa hér beskrivs politi-
kernas roll i kommun C:

Informant 2: Egentligen mera vid sidan av. Prat tycker jag. Ja, det har ju inte vart
ndgot drende mer dn att de antog riktlinjerna. Inget annat drende har det vart.

Informant 1: Det dr nog mer prdglat av tjdnstemdn i vart fall.

De kommunala tjinsteméinnens centrala roll i arbetet mot valdsbejakande
extremism &r saledes intressant att underséka narmare. Dels da de i de flesta
fall varit med och forfattat handlingsplanerna, dels for att de innehar funktionen
som lokal samordnare eller lokal kontaktperson. Den lokala samordnarens roll
i kommunerna varierar beroende pa fragans lokala aktualitet och storlek pa
kommunen. Rapporten har funnit fyra varianter pa lokala samordnare:
1. Kommunen har en specifik tjanst eller tjinster som endast eller i stor
utstrickning jobbar med att forebygga valdsbejakande extremism
2. Kommunen har en lokal samordnare som har andra huvudsakliga
uppdrag vid sidan av arbetet mot valdsbejakande extremism
3. Kommunen har en lokal kontaktperson som ansvarar for kommunikation
med frimst den nationella samordnaren
4. Flerakommuner har en gemensam lokal samordnare eller kontaktperson

Den nationella samordnaren beskriver en lokal samordnares funktion enligt
féljande i SOU 2016:92:
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Den kommunala samordnarens uppgift dr foljaktligen att vara kommunens
kontaktyta mot den nationella samordnaren och andra aktorer. Frdmst dr det
skola, fritidsverksamhet och socialtjdnst som utgor kontaktpunkter. Utanfor
den kommunala verksamheten dr det Polismyndigheten, Kriminalvarden (fri-
vdrden) och sjukvarden, vilka dr samverkanspartner i sociala insatsgrupper
(SIG), i arbetet inom skola-socialtjinst-polis-fritid (SSPF) och i lokala brotts-
forebyggande rdd. Till detta kommer lokala organisationer i civilsamhdllet
som foreningar och trossamfund som genom deras forankring och fortroende-
kapital kan ha goda forutsdttningar att na ut till sdrskilda malgrupper. Det
kan dven gdlla privata aktérer som bostadsbolag, parkeringsbolag och bevak-
ningsforetag samt dven forskare som kan ge kunskap om limpliga metoder. De
kommunala samordnarna sammankallar nyckelpersoner, koordinerar arbetet
mot valdsbejakande extremism och tar initiativ till utbildning om valdsbeja-
kande extremism och hur den kan motverkas. Samordnaren medverkar till att
ta fram ldgesbilder och handlingsplaner (sid. 133).

Vilka ér da de lokala samordnarna? Undersokningen har utgatt fran en lista
over alla kommunala samordnare, vilken tillgingliggjordes av den nationella
samordnarens kansli (personlig kommunikation, 2017-03-28). I den listan
framgar namn, titel och kommuntillhérighet. Direfter fokuserades de kom-
muner som ingar i rapportens datamaterial (134 stycken) och tjidnsteinrikt-
ningar pa deras samordnare ssmmanstilldes. Att transformera specifika titlar
till kategorier av tjinsteinriktningar var nédviandigt da variationen pa titlar i
datamaterialet ir stort. Givetvis kan det i denna process gjorts tolkningar som
ar inkorrekta i forhallande till specifik tjinstebeskrivning, men i de flesta fall
har det varit tydligt vilken kategori som de har tillhort. I ett antal fall upptécktes
att listan fran nationella samordnaren inte 6verensstimde med de uppgifter
som insamlats via kommunikation med kommunerna, vilket medfort vissa
forandringar fran den ursprungliga listan. Resultatet redogor for 133 av 134
kommuner och séledes dr det endast en kommun dér tjdnsteinriktningen inte
kunnat faststillas. I de fall som ett flertal kommuner har en och samma sam-
ordnare har denna redovisats som representativ for varje enskild kommun. I
ett antal kommuner bestar samordningsfunktionen av fler in en person, men
ide fallen finns det antingen en person med ett uppfattat huvudansvar eller sa
har bada anstéllningar som just samordnare mot valdsbejakande extremism,
varvid kommunen faller under kategorin “sérskild samordnare mot VE”:
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TABELL 4. Tjansteinriktning bland de lokala samordnarna

Sakerhet/beredskap/raddningstjanst 64
Trygghet/brottsférebyggande 16
Socialtjanst 15
Ovriga 14
Folkhélsofragor 10

Sérskild samordnare mot VE
Demokratifragor

Kultur- och fritid/ungdom
Hallbarhetsfragor

Skola

P P NN WU,

Arbetsmarknad/integrationsfragor

Ett antal resultat i sammanstéllningen ar virda att uppmirksamma. Det forsta
ar att 48 procent avalla kommuner har en samordnare med en inriktning mot
sdkerhet. Niastfoljande kategori, Trygghet/brottsfé6rebyggande, innehaller
tjanstemén med titlar som anspelar pa olika former av brottsférebyggande
arbete, preventionsarbete och trygghetsarbete. Vidare kan konstateras att
endast en individ av alla samordnare ar verksam inom skolan, trots att just
skolan dr en av huvudaktorernai det férebyggande arbetet mot valdsbejakande
extremism. Tjinsteinriktningen bland de lokala samordnarna paverkar ocksa
hur den lokala samordnaren agerar. Informant 2 i kommun A beskriver det
enligt foljande:

... det finns ju direkt koppling i de hdr fragorna till terror och terrorism och dd
dr det ndgot jag vet eftersom jag dr sckerhetschef... i dtgdrdsplanen, jag menar
den avslutas ju egentligen med da att man ska kontakta sdkerhetsavdelningen
eftersom kontakterna mot Sdpo, de haller vii. Och det dr ju ocksa for att vi ska
kunna utbyta den hdr viktiga informationen ddremellan ocksa. For det kan ju
komma information fran Sdpo till kommunen i ett drende eller vice versa.

Aven om tjinstemin med sidkerhetsinriktning har ett betydande strategiskt
inflytande 6ver det kommunala arbetet mot valdsbejakande extremism sa ar
det en annan kategori som ska utféra stora delar av det praktiska arbetet: den
sa kallade forsta linjens arbetare.
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Aktorer verksamma i "férsta linjen”

Kommunerna utgor kraftfulla lokala organisationer som inhyser ett antal av
de verksamheter som ansetts som allra viktigast i det férebyggande arbetet
mot valdsbejakande extremism (SOU 2016:92). Redan i SOU 2013:81 om-
namndes skola, socialtjinst och fritid som tre kommunala verksamheter som
sarskilt viktiga i det forebyggande arbetet. Dessa beskrivs ibland som "forsta
linjens arbetare” (for diskussion om detta, se Herz, 2016). Uppfattningen om
deras betydelse dterkommer dven i de kommunala handlingsplanerna och det
rader niira konsensus om att dessa verksamheter och deras olika yrkesgrupper
ar viktiga. Det dr fA kommuner som inte benimner skola, socialtjinst och
fritidsverksamhet som centrala aktorer i kommunens arbete mot valdsbeja-
kande extremism:

... krdvs ett vdl fungerande och langsiktigt samarbete mellan de aktérer som pd
olika sdtt berdrs av fragan. Det handlar om bdde offentliga verksamheter sd
som kommun, skola, fritidsverksamhet, socialtjinst... (Orebro, 2015, s.2).

I forsta hand dr det personal i forsta linjen i kommunen som behéver utbild-
ning, t.ex. ldrare, forskolldrare, fritidsgardspersonal, personal inom socialfor-
valtningen etc. (Nykoping, 2016, s. 5).

Fritidsledare, ldrare, personal inom socialtjdnsten och polisen behdver ha
kunskap om extremism och kunna upptdcka radikalisering och bemota extrem
och valdsbejakande retorik (Upplands Visby, 2016, s. 5).

Savil skola, socialtjinst och fritidsverksamhet ar differentierade verksamheter
med en rad olika enheter och yrkesgrupper. Lirare, filtassistenter, elev-
assistenter, socialsekreterare, kuratorer, fritidsledare och ungdomsledare/
-arbetare ir professioner och yrkesgrupper som aterkommer, men det rér
sig i praktiken om all sddan personal som kommer i kontakt med unga och
ungdomar pa regelbunden basis. Vid sidan av kontakten med unga motiveras
deras involvering i arbetet mot valdsbejakande extremism genom uppdrag
och lagstiftning. Skolan har ett demokratifrimjande uppdrag enligt Skol-
lagen (2010:800) och ska enligt 1 kap. 4§ *formedla och forankra respekt for
de mdnskliga rdttigheterna och de grundldggande demokratiska vérderingar
som det svenska samhdllet vilar pa”. Manga handlingsplaner beskriver denna
del av skolans arbete som “generella forebyggande insatser” och hanvisar
till metodstodet Samtalskompassen (Nationella samordnaren, 2015b s.3),
vilket innebir att det ir ett arbete som riktar sig mot alla i samhillet. Aven
fritidsverksamhet spelar en viktig roll i detta arbete genom att erbjuda ett att-
raktivt alternativ och skapa en meningsfull fritid f6r ungdomar. Karlskrona
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(2016) exemplifierar det breda generella arbetet pa f6ljande sitt: ”Det arbete
som dagligen gors i Karlskrona kommuns verksamheter” (s. 3). Socialtjinsten
har en omfattande verksamhet som med hjilp av lagstéd och uppsdkande
verksamhet involveras i fragan. Det berér savil utredningar, insatser, stod
till anhoriga, stod till avhoppare och samverkan med andra aktdrer (Social-
styrelsen, 2016). Socialtjdnsten ansvarar ocksa for fragan aktuella verksam-
heter sa som bistand, funktionshinderverksamhet och i manga kommuner
ocksa for integrationsarbete, olika typer av boenden, ensamkommande och
arbetsmarknadsinsatser. Aven detta arbete kan kategoriseras som generellt
forebyggande, men insatser kan ocksa berora specifika grupper eller individer.
Forutom skola, socialtjdnst och fritidsverksamhet aterkommer tre andra
verksamhetsomraden mer frekvent &n andra:

1. Fastighet- och lokalskétsel eller motsvarande som kommer i kontakt
med klotter och propaganda innehéllandes extremistiska budskap (se
exempelvis Mj6lby, 2016; Landskrona, 2016). Dessa beskrivs som viktiga
for att komplettera och uppdatera ligesbilden i kommunerna rérande
forekomsten av valdsbejakande extremism.

2. Integrationsverksamhet (sadan som inte utférs av socialtjansten) i
olika former beskrivs ocksa som viktiga i arbetet mot extremism, varvid
sadana atgirder inkluderas i handlingsplanerna. I Tibro kommun (oként
artal) ska man exempelvis *’skapa’ en kommunal mangkulturell dag” (s. 2)
och i Hiassleholms kommun skriver man i sin handlingsplan (2016) att
man “bor fortsdtta samarbetet med fordldrastédskursen for invandrade
(Alskade Barn) som erbjuds via Studiefrdmjandet samt arbeta for att
starta fler kurser pa andra sprak” (s.3).

3. Riddningstjénsten och deras arbete, vilket ar relaterat till kommunens
krisberedskap.

Den gemensamma nidmnaren for majoriteten av de yrkesgrupper och verk-
samheter som beskrivits ovan dr att de kommer i kontakt med specifika mal-
grupper som ir av intresse i det forebyggande arbetet mot valdsbejakande
extremism. Darfor finns det skl att se 6ver de malgrupper som handlingspla-
nerna riktar sig emot.

Malgrupper for arbetet

Det finns de kommuner som uttrycker i sina handlingsplaner att samtliga av
kommunens invanare dr malgrupp fér det férebyggande arbetet (se exempelvis
Hissleholm, 2016). Det vanligaste sittet att uttrycka sig dr dock att det existerar
“riskgrupper” eller “mélgrupper” i arbetet mot extremism. Sillan gors det
mer precist. 89 av handlingsplanerna beskriver att det existerar olika former
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av riskgrupper, varningstecken, riskzoner eller riskbeteenden for att nagon/
nagra #r radikaliserade, haller pa att radikaliseras eller kan komma att radi-
kaliseras. I de fall dir handlingsplanerna blir explicita kring malgrupp, ir det
fem malgrupper man aterkommer till. Det dr barn/unga, religiosa individer,
anhoriga, flyktingar och aterviindare/avhoppare.

Barn/unga benimns som malgrupp i de flesta handlingsplaner, antingen
direkt eller indirekt. I vissa fall beskrivs barn/unga som sirskilt sarbara for
radikalisering (se exempelvis S6dertélje, 2016) medan man i de flesta kom-
muner fokuserar sina insatser mot barn/unga utan vidare motivering eller
malgruppsanalys. Ett exempel pa detta dr Vistervik kommuns handlingsplan
(2016) som under rubriken ”inriktning av det férebyggande arbetet” skriver:
“att forebygga att en ung ménniska dras in i valdsbejakande extremism &ir
inget enkelt och snabbt genomfort arbete” (s. 9). Om det saknas direkt be-
namning av barn/unga som riskgrupp sa kopplas malgruppen ihop med det
forebyggande arbetet mot extremism genom att yrkesgrupper i den sa kall-
lade forsta linjen som kommer i kontakt med unga ér de som berérs och ska
aktiveras (se foregaende avsnitt).

Gillande religiésa individer ror det sig sédllan om ett direkt omnimnande
som malgrupp. Istillet sammankopplas religidsa individer indirekt med arbetet
mot valdsbejakande extremism, inte minst genom att 87 av handlingspla-
nerna menar att man samverkar med eller ska samverka med trossamfund.
Sadana organisationer anses ha en viktig roll i det férebyggande arbetet mot
valdsbejakande extremism genom att de kommer i kontakt med mélgruppen.
Vissa handlingsplaner nimner vilken typ av trossamfund som samverkan be-
ror medan majoriteten inte gor det. Framst ror det sig organisationer med
anknytning till islam, men &ven Svenska kyrkan aterkommer i ett antal hand-
lingsplaner (se exempelvis Sval6v, 2016; Lund, 2016). Flen (2016) kopplar
samman barn/unga med troende muslimer till en gemensam malgrupp: ”Nir
det géller den islamistiska valdsbejakande extremismen sa har de islamiska
trossamfunden en mycket viktig roll att fylla, framforallt niar det giller den
ungdomsverksamhet de bedriver” (s. 2). I intervjuerna utvecklar informan-
terna vikten av, men ocksa svarigheterna med och misstankarna de har mot
att samverka med trossamfund:

De har ju en moské ddr och sdger; ’ja, men vi har samverkan med moskén, men allt
dr saj*vla tillrdttalagt varje gang vi kommer dit sa vi vet ju inte liksom... dr det
som de sdger och det de visar hdr, dr det sd det dr, eller finns det en dold agenda?’
Det dr liksom upplagt och organiserat och tillrdttalagt nér vi kommer dit. Far vi se
verkligheten eller visar de det vi vill se. Jéttesvart! (Kommun A, informant 1).
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Jamen, det var ju mycket om islamistisk extremism ddr och det gick rykten
om de hdr olika moskéerna, i vart fall da sa har vien i X och en i X. Dd var det
mycket om att i moskén i X, ddr forekom det rekryteringsaktiviteter. Det dr ju
frdmst kanske Xs kommuninvanare som har dkt dit och dd ndr vi far in den
(informationen, forfattarnas fortydligande) meddelar vi ju det till sdkerhets-
polis, men det kan ju vara det med rykten (Kommun D, informant 1).

87 avhandlingsplanernabeskriver vikten av att arbeta med och st6tta anhoriga.
Det gors dock pa lite olika séitt. Majoriteten nimner det utan vidare precise-
ring om hur det ska goras och av vem/vilka. De ganger som det gors ir det
framst genom hinvisningar till den egna socialtjansten, Orostelefonen/St6d-
telefonen och civilsamhillet. I ett farre antal fall gors ocksa hinvisningar till
Polis och SAPO ifall man kinner oro for att en anhorig 4r i fird att resa utom-
lands for att delta i terrorverksamheter eller utfora ett attentat pA hemmaplan
(se exempelvis Surahammar, 2016). Det forekommer frekventa referenser
till Stodtelefonen/Orostelefonen som stdd for anhoriga som behover hjilp.
Orostelefonen drivs idag av Ridda Barnen, medan Roda korset var ansvariga
for foregngaren Stodtelefonen. Aven lokala varianter pa Orostelefonen ex-
isterar (se exempelvis Borlinge, 2016). Manga kommuner menar ocksé att
trossamfund och civilsamhalle ér viktiga i samband med st6d till anhoriga (se
exempelvis Flen, 2016; Laholm, 2016). Varfor dr da anhoriga viktiga? Tre motiv
aterkommer: anhoriga som offer, anhériga som stéd i avradikaliseringspro-
cesser och anhoriga som informatorer:

Anhoriga till personer som anslutit sig till valdsbejakande extremistmiljoer
behdver ofta stod vid en pdgdende radikaliseringsprocess men kan ocksa spela en
central rolli att hindra och motverka radikalisering (Géteborgs Stad, 2016, s. 17).

... etablerade kontakter med fordldrar och anhériga ger bdttre forutsdttningar
till en tidig upptdckt av problem (Stockholms Stad, 2016, s. 14).

I Borlénges handlingsplan (2016) beskriver man arbetet med modellen "Mother
School” som en del av arbetet med anhorigstod. Modellen uppmanar kvinnor
att ta en aktiv roll i att skydda sina familjer mot hotet om valdsbejakande extre-
mism. Syftet med Mother School ir att ge médrar kompetens och verktyg for
att forebygga och ingripa.

En fjirde malgrupp ar flyktingar. Dessa omndmns i elva handlingsplaner
som en malgrupp, bade direkt och indirekt. Den frimsta anledningen be-
skrivs vara att det ar viktigt att samverka med asylboenden i kommunen i
fragan (Fagersta, 2016; Are, 2017). Det finns dock mer konkreta aktiviteter
kopplade till flyktingar. Bland annat har Stromsund (2016) som aktivitet att
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“de kommunala HVB-hemmen for ensamkommande barn lyfter in VBE (Valds-
bejakande extremism, forfattarnas anmdrkning) som en obligatorisk fraga att
fora samtal kring med barnen” (s. 7). Fargelanda kommuns (2016) integra-
tionskontor uppmanas att ta kontakt med SAPO vid misstanke for radikalise-
ring och Bergs kommun (2016) *for in VBE i arbetet med fordldragrupper for
nyanldnda. Samt i arbetet med samhdllsorientering och pd SFI-utbildningen
Jfornyanlinda” (s.8). I kommunen C har man haft incidenter med ensamkom-
mande flyktingbarn som medfért oro:

... det dr olika former av sjdlvdestruktiva héndelser eller beteenden bland de
ensamkommande som har aktualiserat det hdr arbetet. De sjdlvdestruktiva
tendenserna i kombination med vissa idéer som finns inom vissa islamistiska
strémningar kan man sdga. Och da i samband med detta har det vdl aktualise-
rats ytterligare en gdng, sd det finns en podng att pusha pd arbetet.... det dr stor
ovisshet, jag tdnker speciellt nu pd flyktingfragan ddr det visar sig att manga av
de hdr drabbade, om man far kalla dem det, séker sig till vissa extrema former av
islamism. Da kan det hdr vara ett viktigt arbete i det (Informant 1).

En malgrupp som fatt stort medialt utrymme &r sa kallade aterviandare”.
Denna malgrupp bestar av individer som rest utomlands, foretriadesvis till
Syrien och Irak, for att ansluta sig till terrororganisationer. Da atervindare
blivit ett populért begrepp forst under senare tid har rapporten valt att kate-
gorisera dessa tillsammans med "avhoppare”. Avhoppare inkluderar dven in-
divider som limnar extremistiska miljéer, utan att ha rest nagonstans for att
utfora vald (Carlsson, 2016). En atervindare blir dock inte per automatik en
avhoppare, da sddana individer kan bli kvar i inhemska extremistiska miljoer
efter atervindare (BKA, BfV & HKE, 2016). Den mediala uppstandelsen till
trots sa far avhoppare ett relativt begriansat inflytande i handlingsplanerna.
Visserligen omniamns malgruppen med jimna mellanrum, men det ir sillan
konkretiserat hur man ska arbeta med dem. Mojligtvis kan detta relateras
till att behovet av avhopparverksamhet inte existerar 6ver hela landet, var-
vid det dr intressant att titta nirmare pa de kommuner som kan tinkas ha
ett sirskilt behov av sddan verksamhet. En forskningsrapport (Gustafsson &
Ranstorp, 2017) fran Forsvarshogskolan visade att drygt 80 procent av alla
svenskar som rest till Syrien och Irak for att ansluta sig till terrororganisa-
tioner kommer fran fyra lin: Vistra Gotaland, Orebro, Stockholm och Skane.
I bade Stockholm och Géteborg har ocksa hégerextrema grupper genomfort
savil aktioner som rekryteringsverksamhet, vilket &ven giller de mindre
kommunerna Borlidnge och Karlstad (Lo6w, 2015; Blombéck, 2016). Samtliga
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dessa kommuner ndmner avhopparverksamhet i sina handlingsplaner, men
konkretionsgraden varierar. Malmo Stad (2016) anvinder samma stod som
vid avhopp fran grov kriminalitet och Borlidnge (2016) skriver att avhoppar-
verksamhet fran valdsbejakande miljoer samordnas med arbetet inom sociala
insatsgruppen. Goteborg beskriver i deras handlingsplan (2016) att man ska
stodja individer som vill limna extremistiska miljoer och liknande formu-
leringar aterkommer i Stockholms- (2016), Orebros- (2015) och Karlstads
(2016) handlingsplaner.

Insatser och kunskap

Detta delavsnitt fokuserar vad handlingsplanerna och informanternabeskriver
vad kommunerna och dess aktorer ska gora och varfor. Tva atgirder redovisas
sarskilt frekvent: kunskap och samverkan.

Aktorernas arbetsuppgifter

Vilka insatser och atgéirder ska da genomféras i arbetet mot valdsbejakande
extremism? Och vem ska gora det? Rapporten betraktar de kommunala ak-
torer som &r aktiva i praktiskt arbete mot valdsbejakande extremism som
tillhorande tva huvudsakliga kategorier. Den ena kategorin utgors av den sa
kallade forsta linjen och den andra av den strategiska nivan.

Forstalinjen i kommunerna bestér i huvudsak av de yrkesgrupper som moter
barn/unga inom ramen for sitt arbete. Detta motiveras med att unga anses
som sérskilt sdrbara for radikalisering. I genomgangen av handlingsplanerna
beskrivs att férsta linjens uppdrag i arbetet mot valdsbejakande extremism
bestar av tre huvudsakliga uppgifter: de ska uppticka radikalisering, for-
medla demokratiska principer och utféra behandlingsarbete. I arbetet med
att upptécka radikalisering finns det en utpréiglad uppfattning om att tidig
upptickt av tecken och beteenden som indikerar sarbarhet fér radikalise-
ring eller pagaende radikalisering &r viktigt. ”Tidigt” har i detta avseende tva
olika inneborder. Dels ska man ingripa tidigt i radikaliseringsprocessen, dels
tidigt i termer av alder. Boras Stad (2016) skriver att man ska “prioritera dl-
dersgruppen 10-13 dr i arbetet” (s. 3) och flera kommuner skriver att ”... aktivt
arbete syftar till att tidigt upptdcka tecken pa oro och att vara vil férberedd om
ndgot hdnder” (se exempelvis Kumla, 2016; Sunne, 2016). Yrkesgrupper som
exempelvis larare, filtassistenter och fritidsledare moter unga och har dar-
for mojlighet att uppticka sadana tecken. Detta gors inte sdllan med referen-
ser till Nationella samordnarens material: “Den Nationella samordnaren f6r
vdldsbejakande extremism har podngterat vikten av att de som i sin yrkesvardag
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méter unga ska fd grundldggande kunskaper for att kunna kédnna igen tecken
och signaler och veta var denne kan vinda sig med sin oro” (Upplands Vésby,
2016, s. 7). Ekerdo kommun (2017) dr tydliga kring uppdraget att upptécka ra-
dikalisering i sin handlingsplan nér de menar att Ykommunens verksamheter
berdrs pa olika sdtt av valdsbejakande extremism.... Det handlar ocksd om att
kunna identifiera radikaliseringsprocesser” (s. 5). I férhallande till stora delar av
det resterande innehallet i handlingsplanerna tenderar detta arbete att kon-
kretiseras i hogre utstrickning. Drygt hélften av handlingsplanerna innehéller
konkreta exempel pa tecken som man ska vara uppmaérksam pa.

Forsta linjen ska ocksa formedla demokratiska principer och stéirka de-
mokratin. Detta regleras via lag (Socialtjanstlagen och Skollagen) och fram-
fors i en rad offentliga utredningar och skrifter (se exempelvis SOU 2013:81,
Kommittédirektiv 2014/15:144; Nationella samordnaren, 2016). I princip
handlar detta om att exempelvis skolan aktivt ska arbeta med sin virdegrund
och fostra elever i demokratisk anda. I handlingsplanerna ér det oftast pa det
sittet den demokratistirkande uppgiften beskrivs — man ska fortsétta enligt
etablerade former. Handlingsplanerna bendmner detta i regel som det gene-
rella forebyggande arbetet som riktas mot alla. I sin jimforelse av de nordiska
lindernas strategier och handlingsplaner mot valdsbejakande extremism, be-
skriver Sivenbring (2017) samma fenomen enligt foljande:

Nir det gdller demokratistdrkande insatser i utbildning framstar det som om
arbetet snarast skall fortgad enligt gdngse etablerade former. Demokratisering
handlar i handlingsplanerna om att informera och utbilda unga om medbor-
garskap och demokratiskt beslutsfattande, snarare dn om att anvdnda sig av
ett demokratiserande pedagogiskt arbetssdtt (s. 4).

Sivenbring (2017) menar ocksa att det finns ett nordiskt fokus pa att utveckla
kritiskt tinkande/kallkritik bland barn/unga, vilket ska utforas av personal
i forsta linjen. Regeringen gav Statens medierad i uppdrag (Ju2013/3289/D)
att ta fram ett digitalt utbildningsmaterial for att stirka ungdomars (12-18 ar)
media- och informationskunnighet (MIK). Trots detta ar det fa kommuner
som lyfter kritiskt tinkande bland elever och dn férre som beskriver specifika
atgirder, som MIK, i sina handlingsplaner mot valdsbejakande extremism.
Goteborgs stad (2016) dr ett av undantagen och betraktar kritiskt tinkande
som en “skyddsfaktor” mot extremism. Det ska dock nimnas att det finns en
mojlighet att arbete med killkritik tas for givet och inkluderas i arbetet som
beskrivs ovan, det vill siga skolans ordinarie arbete for att stirka demokratin:
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Exempel pd forebyggande arbeten som redan pdgadr pd ett bra sdtt, dr skolans
virdegrunds- och integrationsarbete. Aven ldroplanernas allmdnbildning
inom teman som demokrati, medborgarskap, kéllkritik stodjer detta arbete
(Svalov, 2016, s.3).

I handlingsplanerna blir det behandlande arbetet aktuellt néir det finns en
identifierad oro eller risk. Behandlingsarbetet beror i forsta hand delar av
socialtjanstens traditionella arbete och i andra hand arbete i samverkan med
andra aktorer. Det kan rora sig om att stotta enskilda individer och familjer
med hjilp av service och bistand (SoL) nir problematik upptiickts eller, om
det krivs, med stéd av LVU (Socialstyrelsen, 2016). Andra stodinsatser, som
exempelvis arbetsmarknadsrelaterat stdd, nimns ocksa frekvent i handlings-
planerna. Den mest frekvent refererade specifika insats i denna kategori ar
sociala insatsgrupper (SIG). Troligtvis finner detta sin férklaring i att manga
kommuner redan har SIG-verksamhet i kommunen fér individer som vill
ldamna andra destruktiva subkulturer/grupper (se exempelvis Stockholm,
2016; Malmo, 2016).

Ett steg upp i den kommunala hierarkin aterfinns de individer som &r
verksamma pa strategisk niva. Rapporten har valt att fokusera pa de lokala
samordnarnas uppgifter och hur dessa beskrivs i handlingsplanerna. I hand-
lingsplanerna aterfinns ocksa referenser till andra strategiska aktorers an-
svar i arbetet mot valdsbejakande extremism, till exempel chefers ansvar vid
informationsdelning, men det beskrivs knapphéndigt och inte sirskilt ofta.
Detta till skillnad fran de lokala samordnarna vars roller ges ett betydande
utrymme. I handlingsplanerna aterges tre huvudsakliga uppgifter for sam-
ordnarna: samverka, utbildas/utbilda och bedéma.

Samverkansuppdraget beskrivs likvardigt och frekvent i de flesta planer.
Samordnarnas uppgift ar att koordinera kommunernas olika verksamheter
och ddrmed stirka den interna samverkan. De forvaltningar/sektorer som
omnimns flitigt ar skola, socialtjénst och fritid. Fér Goteborgs- och Stock-
holms Stads, som bestar av tio respektive 14 stadsdelsférvaltningar, sam-
ordnare ir det viktigt att samverka med samtliga av dessa for att uppbringa
medvetenhet och aktivitet i det férebyggande arbetet mot valdsbejakande
extremism. Vidare ska man samverka med externa aktdrer som Polis, SAPO,
kriminalvarden och civilsamhéllet. Samverkan ska frimst ske via redan exis-
terande samverkansmodeller/metoder inom kommunerna. Aterkommande
exempel pa sidana ir lokala BRA, SSPF och SIG. I samverkansuppgiften in-
gar ocksa att vara kontaktperson pa den nationella nivan dar den nationella
samordnaren ir den viktigaste aktdren. Storre stdder som Goteborg, Malmo,
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Stockholm och Orebro refererar ocksé till internationella samverkansnitverk
som Radicalisation Awareness Network och Strong Cities Network for kun-
skaps- och erfarenhetsutbyte. Om det inte finns en redan existerande samver-
kan med civilsamhillet, och da sirskilt trossamfund, ska sddan samverkan
initieras och girna genom sérskilda forum for dialog (se exempelvis Géteborg,
2016; Borlidnge, 2016). Samverkan med Polisen och inom kommunerna kon-
kretiseras i handlandsplanerna nér olika former av rutiner/checklistor har
upprittats. I intervjuerna dr det frimst kontakten med Polisen, men ocksa
direkt med Sakerhetspolisen, som informanterna lyfter:

Ja, och vi har ju valt ett uppldgg ddr vi har vildigt lag troskel innan vi kontaktar
polisen i de hdr frdgorna. Vi kdnner det finns ingen anledning att chansa, utan
det dr lika bra att ldgga alla korten pa bordet direkt till polisen och Sdpo ndr
det dr aktuellt da. Sd att vi dr ganska fort pa banan pd det vad gdller verksamheten
kdnner jag, men dven att koppla in andra dd, polisen och sd vidare (Kommun C,
informant 2).

Vidare har samordnarna ett kunskapsuppdrag: att utbildas och utbilda. De
ska deltaiutbildningsinsatser sjélva och initiera utbildningsinsatser fér andra.
Vikten av kompetensutveckling uttrycks i ndstan samtliga handlingsplaner
och det ar frimst samordnarna som ska planera och genomféra dessa. For att
bygga upp kunskapen bland de lokala samordnarna har en rad initiativ tagits av
den nationella samordnaren, men ocksa av andra akt6rer som Sveriges kom-
muner- och landsting. Den kanske mest ambitidsa utbildningssatsningen var
nir den nationella samordnaren gav Lunds universitet i uppdrag att starta en
universitetskurs om valdsbejakande extremism. Malgruppen for den utbild-
ningen ar lokala samordnare och anstéillda verksamma i forsta linjen (Lunds
universitet, 2017).

Samordnarna ar ocksa ansvariga for att gora tva olika former av bedom-
ningar. Den ena formen, och allra mest vanligt forekommande, ar arbete med
och bedémningen av den lokala ligesbilden. Denna ska samordnaren ansvara
for i samverkan med exempelvis Polis, skola, socialtjanst och civilsamhille.
Denna lagesbild, som undersdker kommunernas problem med extremism,
ska sedan ligga till grund f6r handlingsplan och férebyggande arbete (Natio-
nella samordnaren, 2016b). Den andra formen dr bedémning av specifika case
avradikaliserade individer. Formuleringar som tyder pa att samordnarna ska
vara en bedéomningsinstans mellan exempelvis en lirare och Polisen ater-
kommer i ett antal handlingsplaner (se exempelvis Sotenis, 2016; Kumla,
2016). I Karlstads kommun (2016) beskrivs rollen enligt féljande:
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ndr en individ(er) yttrar och/eller pavisar en valdsbejakande attityd sa ska
detta meddelas ndrmaste chef. Ndrmaste chef ska sedan kontakta ndgon av
kommunen sédkerhetskoordinatorer.... Sikerhetskoordinatorerna vérderar
informationen tillsammans med polisen (s. 21).

Vargarda kommun (2017) har som rutin vid oro eller misstanke att “kontakta
alltid samordnaren mot valdsbejakande extremism...” (s. 9). Nacka kommun
(2016) och Huddinge kommun (2016) ar tva avde kommuner som tar sam-
ordnarens roll som bedémare allra lingst da personal i bida kommunernas
handlingsplaner instrueras att:

... alla anstdllda som far misstankar ska sdledes inte ’sjélva’ gora en bedom-
ning om vad som dr radikalt eller inte. Det ska dverldmnas till polisen via
samordnaren. Kontakta samordnaren for arbetet och beskriv din oro...
(Huddinge kommun, s. 3).

Informant 2 i kommun B beskriver samma gang enligt féljande: “Men det kan
Ju ocksd vara sd att jag som ldrare ringer, for jag vet inte... jag kdnner en avvi-
kelse. Jag maste konsultera ndgon som har lite mer spetskompetens och ringer
Jag tIl X”. Informanten i kommun E menar att:

- Det dr viktigt att inte enskilda gdr och bestdmmer sig for att det hdr dr en
radikaliserad person. Det far inte den enskilda medarbetaren gora.

Intervjuare: Utan det gor sckerhetschefen?
- Ja, det dr det som dr tanken.

For att kunna upptécka, identifiera och géra bedémningar kriavs kunskap
och darfor dr kompetensutveckling en av de allra mest centrala atgirderna i
handlingsplanerna.

Kompetensutveckling

Den enskilt viktigaste inom-organisatoriska atgirden som omnimns i hand-
lingsplanerna ar kompetensutveckling av den egna personalen. 111 av 127
handlingsplaner innehaller formuleringar som menar att det ar viktigt att
h&jakompetensen om extremism. Sarskilt viktigt 4r kompetensutveckling for
den sa kallade forsta linjen. I regel beskrivs inte vilken typ av kunskap som
asyftas, men de ganger som det gors fokuseras frimst kunskap om symboler
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som extremistgrupper anvinder och vilka tecken och signaler som indikerar att
nagon befinner sigi en radikaliseringsprocess (se exempelvis Sollentuna, 2016;
Tomelilla, 2017). Osterakers kommun (2016) formulerar det enligt foljande:

Verksambheter/enheter inom Osterdkers kommun som inom sina ordinarie
arbetsuppgifter kan komma i kontakt med valdsbejakande extremism bor
erbjudas utbildningsinsatser for att tidigt kunna identifiera varningstecken,
motverka och hantera samt 6ka méjligheten att fanga upp individer i behov av
stod och hjdlp (s. 2).

Ronneby kommun (2016) menar att de insatser som kan bedrivas pa lokal
niva dr: ”..utbildningsinsatser som underldttar tidig upptdckt av de signaler
som kan tyda pa att en individ riskerar att vdlja en extremt valdsbejakande
livsstil” (s.12). Gavle kommun (2016) har en bredare ansats i sitt kompetens-
utvecklingsarbete: “utbildning av tjdnstemdn, politiker och andra aktuella
aktorer avseende igenkdnningstecken & signaler, radikaliseringsprocess samt
forebyggande och framjande av mdnskliga rdttigheter och interkulturell kom-
petens” (s. 3).

Men det finns ocksa andra utbildningsinitiativ, iven om de i férhallande till
det fokus som riktas mot tecken, symboler och signaler &r relativt fa. Borlinge
kommun (2016) gjorde en kartliggning av kunskapsbehoven vilken visade pa
stora brister “avseende fragor kopplat till ménskliga rdttigheter, migrations-
och integrationspolitik, rasism och diskriminering samt fragor kring interkul-
turell forstaelse och kunskap om Borldnges olika kulturer” (s. 14). Strangnés
kommun (2016) fokuserar pa kompetenshéjande stod for att kunna lamna
stdd till anhoriga eller nirstaende. Likt Borlinge kommun (2016), sa sticker
Solleftea kommun (2017) ut da de kopplar ssmman arbetet med att tafram en
ldgesbild och kunskapsbehovet i organisationen: ”Efter genomférd ldgesbild
analyseras och bedéms om och i sé fall vilken utbildning om valdsbejakande
extremism som dr behovlig...” (s. 4).

Kunskap for att upptacka hot och risker

Den nationella samordnaren idr den kunskapsférmedlare som ges mest ut-
rymme i handlingsplanerna. 111 av handlingsplanerna beskriver den natio-
nella samordnarens roll i det forebyggande arbetet mot valdsbejakande ex-
tremism. Detta bidrar till bilden av den nationella samordnarens betydande
funktion i forhallande till kommunernas verksamhet och upprittandet av
kommunala handlingsplaner. Forstaelsen for hur kommunerna ska bygga
upp sitt férebyggande arbete mot valdsbejakande extremism baseras ocksa i
stor utstrickning pa det material som den nationella samordnaren har gett ut.
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I huvudsak ror det sig om tva material: Samtalskompassen och Rekommen-
dationer for upprattande av handlingsplan.

Samtalskompassen &r, liksom den nationella samordnaren, ett resultat av
SOU 2013:81 och riktar sig mot yrkesverksamma i den sé kallade férsta linjen:
Sa hir beskrivs Samtalskompassen pa www.samtalskompassen.samordna-
renmotextremism.se:

Utbildningsmaterialet innehdller tva metodstod, ett stod for dialog med unga
samt stod for samverkansgrupper ute i landet. Materialet syftar till att fore-
bygga radikalisering hos unga genom att, med hjdlp av stédjande och forebyg-
gande samtal, stdrka ungas motstandskraft mot extrema budskap och erbjuda
andra vdgar till inflytande. Materialet innehaller ocksa kunskap om valdsbe-
Jakande extremism som fenomen.

Samtalskompassen forstar det forebyggande arbetet mot valdsbejakande ex-
tremism pa tre nivaer: det generellt férebyggande, det specifikt férebyggande
och det individuellt férebyggande:

Individinriktade "
forebyggande insatser

Specifika
forebyggande insatser

Generella 6 6 i

forebyggande insatser

Bild 1. Preventionspyramid (www.samtalskompassen.samordnarenmotextremism.se)
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150 av 127 handlingsplaner finns denna preventionspyramid representerad.
Kopplat till dessa nivaer finns risksignaler fér pagaende radikalisering som
anstillda ska uppméirksamma samt insatser och rad som ska vara viigledande
for hur de darefter ska agera. Samtalskompassen utgor for majoriteten av
kommunerna en viktig kélla for kunskap och i vissa fall den enda. 62 av hand-
lingsplanerna refererar direkt till Samtalskompassen, men dnnu fler har ko-
pierat Samtalskompassens innehall in i sina handlingsplaner. Framst &r det
forklaringar av preventionstriangeln och tecken som indikerar oro som 6ver-
fors in i handlingsplanerna. En viktig del av handlingsplanerna ér att férmedla
kunskap om hur radikaliserade individer kan upptickas. I 89 av handlings-
planerna beskrivs att det existerar olika former av varningstecken, riskzoner
eller riskbeteenden. Detta har sedani ett antal fall gjorts om till operativkun-
skap i form av checklistor eller liknande, med syftet att anvindas av personal
for att ldgga mérke till om nagon blivit, haller pa eller ligger i riskzonen for
att radikaliseras. I 62 fall gors detta genom att héinvisa till Samtalskompassen
eller att citera Samtalskompassens varningstecken for radikalisering. Nedan-
stdende tecken idr exempel pa nér radikaliseringen natt det sista trappsteget
och individfokuserade insatser bor sittas in:

Exempel pa dsikter

* Intoleranta asikter, forkastar demokratiska principer, évertygad om
att de egna asikterna ir de enda riktiga, férsoker argumentera och
overbevisa andra

* Ger uttryck for konspirationsteorier, synen pa andra som fiender, hat
mot bestimda grupper. Det kan vara judar, muslimer, svennar, kapitalister,
invandrare, homosexuella osv.

* Argumenterar for absoluta I6sningar, t ex att en viss grupp ska bort, att
samhéllet ska spréngas osv.

* Forsoker legitimera sina asikter genom att peka pa missférhallanden i
samhéllet eller virlden

Exempel pa relationer

* Isolerar sig eller har daliga relationer till familjen

* Hénger med nya kompisar och har relationer till personer eller grupper
som ger anledning till oro, t ex kopplingar till kriminalitet eller valds-
bejakande extremism

+ Ligger av med fritidsintressen och limnar gamla kompisar och ging
(Stromstad, s.11)
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Utover dessa finns tecken och signaler som inkluderar férdandrad kladstil, vilka
hemsidor man beséker och mer allménna samhillsférhallanden som dalig
tillit och trygghet. Nér dessa tecken och signaler har upptéackts ska yrkesgrupper
i den sa kallade férsta linjen intervenera mot dessa, foretridelsevis genom
samtal:

Personal som mdjligen kan komma i kontakt med enskilda individer som har
uppvisat ett riskbeteende bor erbjudas stod for att hantera eventuella samtal.
Ett forsta steg dr att anvdnda Samtalskompassen som dr framtagen av den na-
tionella samordnaren mot vdldsbejakande extremism. (Hdssleholm, 2016, s.3).

En insats som riktar sig mot den enskilda individen som har ett riskbeteende.
Insatsen kan handla om att utreda, anpassa erbjudanden och atgdrder som t
ex mentorer, stédpersoner, anpassningar, alternativt stod i skolan, praktikplats
eller arbete. Exempel i Herrljunga kommun, arbetet med SSPF arbetsgrupp,
vistbusmdten. Vid misstanke kan man som personal fa stod via [Samtalskom-
passen] (Herrljunga, 2016 s.5)

Ett annat frekvent refererat och anvint dokument ar Rekommendationer for
upprdttande av handlingsplan (Nationella samordnaren, 2015a). Rekommen-
dationerna, som &r tolv till antalet, ber6r kommunernas strategiska arbete och
funktioner, rekommenderade samverkanspartners och tips till arbetet i férsta
linjen. Rekommendationerna aterfinns i 34 handlingsplaner och i ett antal
fall har kommunerna strukturerat upp hela sitt forebyggande arbete efter
dessa tolv rekommendationer (se exempelvis Goteborg, 2016).

Samverkan

*Den i sdrklass viktigaste framgangsfaktorn i arbetet mot valdsbejakande extre-
mism dr en vdl fungerande samverkan mellan berérda aktorer” (Sodertélje,
2016, s. 6). Samverkan ir det tema, insats eller atgird mot valdsbejakande extre-
mism vars viktig betonas allra mest frekvent i de kommunala handlingspla-
nerna mot valdsbejakande extremism. Samverkan uppfattas, likt Stromstad
(2016) skriver, som:

..Aoch O1iarbetet mot valdsbejakande extremism. Identifiering av de samar-
betspartners som dr avgérande for det forebyggande arbetet bor ske i ett tidigt
skede for att 6ka medvetenheten och kunskapen om den lokala ldgesbilden savdl
som potentiella l6sningar, samt mdjliggéra forberedelser och uppfoljning. (s. 13).
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Handlingsplanerna motiverar vikten av samverkan med hjilp av féljande
argument:
1. Samverkan skapar forutsiattningar for utformandet av en korrekt léges-
bild och beslutsunderlag for ritt insatser
2. Samverkan ir organisatoriskt nodvindig da flera verksamheter inom
kommunerna ir delaktiga i arbetet och dessa behover koordinering
3. Samverkan med externa aktérer dr effektivitetsmaissigt nédviandig da
organisationer méter samma malgrupp och/eller har ett liknande uppdrag
4. Samverkan skapar ”fler 6gon” ute i samhillet
Samverkan forbattrar informationsdelning mellan berérda verksamheter
6. Samverkan mojliggor och forbéttrar genomforandet av insatser

@

I kommunerna finns i regel redan upparbetade samverkansformer. Lokala
BRA, SSPF och SIG ir alla exempel pa samverkansformer som aterkommer
i handlingsplanerna. Det finns dven en rad lokala varianter pa samverkans-
grupper vilka har likheter med ovanstéende gruppers funktion (se exempelvis
Emmaboda, oként artal; Torsas, oként artal). I 20 handlingsplaner uppger
man att nya, specifika samverkansgrupper startats for att just arbetet mot
valdsbejakande extremism. Fyra av dessa utgors av ”Kunskapshusen” i Stock-
holm, Goteborg, Borlinge och Orebro.

Forutom intern samverkan, till exempel mellan socialtjénst och skola, till-
skriver kommunerna extern samverkan stor betydelse. Inom ramen foér den
externa samverkan finns manga olika lokala varianter, men de organisationer
eller organisationstyper som aterkommer mest frekvent ér:

TABELL 6. Samverkanspartners i handlingsplanerna

Polisen/Séakerhetspolisen 124
Civilsamhallet 104
Trosamfund 87

Aven om de nirmelsevis inte omnimns lika frekvent dterkommer &ven For-
sikringskassan, bostadsbolag, sjukvarden, Kriminalvarden, Arbetsférmed-
lingen och lansstyrelser som viktiga samverkanspartners i det férebyggande
arbetet.

Det ar endast tre handlingsplaner som inte omnidmner Polisen som en
viktig samverkanspartner. Polisens framskrivna betydelse motiveras genom
dess rittsvardande funktion och digniteten pa hotet som terrorism kan med-
fora: *Ja, alltsa grunden att jag kontaktar eller gar i forsta hand till Polisen och
inte till socialen det ar ju for att det 4r en 6verhidngande fara i férlangningen”
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(Kommun C, informant 1). Valdsbejakande extremistiska handlingar kan, i
vissa former, vara brottsliga enligt lag. En god samverkan med Polisen kan
forebygga sadana brott och forenkla arbetet om brott har begatts. Som en del
i det forebyggande arbetet har vissa kommuner etablerat sirskilda rapporte-
ringskedjor till Polisen, vilka ser olika ut:

Informationsutbyte med polisen ndr vi har fatt in information fran verksam-
heterna om det man varit orolig for ndgon individ, kanske i nagot fall. Vi har
tipsat polisen har vi gjort, men det var ju mer frekvent i samband med migra-
tionsstrommarna. Dd var det mer frekvens och sdg att vi kanske... vi kanske
har ldmnat Over sex... sex, sju tips till polisen pa individer eller, det dr ju allt
ifran propaganda till individer som vi inte vet vad de har tagit vigen (Kommun
D, informant 1)

Vissa kommuner uppmanar sina anstéillda att kontakta Polisen direkt vid
oro for att nagon haller pa eller redan ir radikaliserad (se exempelvis Alingsas,
2016), andra ber sina anstillda att samla in och dokumentera material och
personer som sedan ska formedlas till Polisen via samordnaren. I cirka 15
procent av handlingsplanerna aterkommer, eller snarlika varianter, denna
instruktion:

2. Om du ser missténkt rekryteringsmaterial

a. Fotografera eller ta med original till samordnaren.

b. Nedteckna nér, med datum och tidpunkt, samt plats fér materialet. Lamna detta

till samordnaren.

c. Obs! Spara ingen information. Samordnaren formedlar all information till polisen och inget
sparas hos kommunen. Polisen informerar sedan vidare inom sin egen underrattelseverksam-
het och utfér en egen utredning. Viss allméan information delges tillbaka till samordnaren som

vidarebefordrar detta till berord forvaltning och chef.

3.0Omdu ser eller hér om misstankt rekryteringsaktivitet

a. Dokumentera eventuella namn, dven om det bara figurerar flyktigt, samt tid, plats, datum,
vilka individer som narvarar samt vad de diskuterar.

b. Delge samordnaren informationen. Spara inte kopior.

c. Obs! Spara ingen information. Samordnaren formedlar all information till polisen och inget
sparas hos kommunen. Polisen informerar sedan vidare inom sin egen underrattelseverksam-
het och utfér en egen utredning. Viss allmén information delges tillbaka till samordnaren som
vidarebefordrar detta till bertrd forvaltning och chef. (Kumla, 2016, s. 20).

Fran ord till handlingsplan. En rapport om kommunala handlingsplaner mot valdsbejakande extremism

61



Kapitel 4. Handlingsplanernas innehall

Samverkan med civilsamhillet, och da i synnerhet trossamfunden, ir en viktig
delide flesta handlingsplaner. I manga handlingsplaner motiveras inte varfor
civilsamhillet &r en viktig samverkanspartner och hur de ska vara det, men i
de fall da det goérs ir det frimst civilsamhillets tillgang till malgrupper som
ar av intresse for det forebyggande arbetet mot valdsbejakande extremism.
I Andersson Malmros (2017) studie av samverkan mellan den offentliga sek-
torn och civilsamhaillet, dir kommunala handlingsplaner och intervjuer med
lokala samordnare utgjorde en del av det empiriska underlaget, beskrevs att:

Det finns ett antal dterkommande argument kring varfér samverkan dr viktig:
(@) civilsambhadllets tillgang till specifika malgrupper som myndigheterna har
svart att na ut till, (b) civilsamhdllets kunskap i fragor som enskilda tjdnste-
mdn inte kan ha koll pa, (¢) civilsamhdillets verksamheter skapar delaktighet,
samt (d) civilsamhdllet kan vara en arena for dialog kring extremism (s. 54)

Det ir ocksa dessa teman som aterkommer i handlingsplanerna. Det tilligg
som kan goras ir att man i vissa handlingsplaner (se exempelvis Malmo, 2016)
tillskriver civilsamhillet en viktig roll som stod vid avhopparverksamhet, vilket
kinns igen fran politiska dokument (for redogorelse av dessa, se Andersson
Malmros, 2017).
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KAPITEL

Diskussion

Irapportens avslutande kapitel diskuteras resultatet i férhallande till rappor-
tens forskningsfragor.

Kommunernas ansvar i fragan inte sjélvskriven

Rapportens forsta forskningsfraga beroérde varfér och hur kommunala hand-
lingsplaner utvecklades och motiverades som en atgérd i arbetet mot valds-
bejakande extremism. I debatten far kommunerna ofta kli skott for kritik for
vad som beskrivs som Sveriges senkomna uppvaknande (Ranstorp, Gustafsson
& Hyllengren, 2015, 9 jul). Inte sillan exemplifieras detta med referenser till
det faktum att vissa kommuner fortfarande saknar handlingsplaner (Sahlin,
2016, 21 apr). Resultatet av denna rapport kan bekrifta bilden av att manga
kommuner fortfarande saknar en handlingsplan, men menar att det finns skl
attifragasétta bilden av kommuner som senfirdiga i sitt agerande mot extre-
mism. Det finns flera argument for detta.

Rapportens resultat har visat att uppfattningen om kommunernas roll i ar-
betet mot valdsbejakande extremism gradvis forédndrats 6ver tid. Den lokala
nivan gavs en tillbakadragen roll i den forsta, nationella handlingsplanen for
att Virna demokratin mot valdsbejakande extremism (Regeringens skrivelse
2011/12:44). Vid den tidpunkten var kommunernas ansvar alltsa langt ifran
sjalvskriven, utan var snarare underordnad det nationella ansvaret och civil-
samhillets ansvar i det forebyggande arbetet. Istillet har ansvaret genomgatt
en gradvis forskjutning, fran den nationella- och mot den kommunala nivan.
Det drojde dnda tills december 2015 innan kommunernas samordnande an-
svar betonades och efter hand boérjade definieras fran nationellt politiskt
hall. Forst i juni 2016 kom det forsta politiska dokument (Kommittédirek-
tiv 2016:43) som nimnde handlingsplaner som en ténkbar atgird. Istillet ar
det den nationella samordnaren mot valdsbejakande extremism som har lyft
fram kommunernas ansvar for uppréttandet av handlingsplaner.
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Kapitel 5. Diskussion

Det saknas ocksa lagstiftning som explicit stodjer att kommunerna ir alagda att
uppritta handlingsplaner mot valdsbejakande extremism. Férutom lagstift-
ning, finns det en rad styrmedel som staten kan anvinda for att fd kommuner
att agera enligt riksdagens och/eller regeringens vilja. Traditionella exem-
pel pa sadana &r sérskilda bidrag, tillsyn eller krav pa planering. Staten har
dock inte valt att anviinda sig av sina formella styrmedel for att forma kom-
munerna att uppritta handlingsplaner. Inte heller i SOU 2016:92 viljer den
nationella samordnaren att foresla lagstiftning eller sanktioner med syfte att
fa kommuner att uppritta handlingsplaner. I kapitel tre av denna rapport re-
dovisas de patryckningar som den nationella samordnaren utévat mot kom-
munerna med syfte att forma dem att ta fram kommunala handlingsplaner.
Diarmed dr det ocksa pa sin plats att stélla kritiska fragor kring hur det kom-
munala sjdlvstyret har respekterats. Det kommunala sjilvstyret gor gillande
att varje kommun har rétt att bestimma 6ver angelidgenheter inom det egna
territoriet och att dessa angeldgenheter ska bestimmas via lag. Den form av
”mjuk styrning” (SOU 2016:92) som applicerats kan svarligen anses ha gene-
rerat legitimitet fér arbetet (Statskontoret, 2005).

Vidare har inte idén om att alla kommuner ska ha en handlingsplan moti-
verats tillrackligt, vilket gor att det finns ytterligare skil att kritiskt under-
soka vilken roll som en handlingsplan ska ha i det forebyggande arbetet. Ar-
gumenten for detta ir flera. For det férsta ar det otydligt varifran idén om att
alla kommuner ska ha en handlingsplan kommer ifran och vilket forsknings-
stod som finns for detta. I dokument (Nationella samordnaren, 2015a: Den
nationella samordnaren, 2016b) hinvisar myndigheten till “egna erfarenheter”
som styrker att kommunala handlingsplaner ar ratt sitt att ta sig an detta pro-
blem. Vilka erfarenheter detta ir framgar inte och det finns skil att ifraga-
sitta formuleringen rérande “egna erfarenheter”. Rekommendationerna for
upprittandet av en handlingsplan (Nationella samordnaren, 2015a) sldpptes
i december 2015, vid en tidpunkt da endast sex kommuner enligt rapportens
resultat hade en handlingsplan. En sadan slutsats kan diarfor anses svag givet
att det vid denna tidpunkt endast fanns sex handlingsplaner varav den forsta
hade antagits i april samma ar. For det andra saknas ocksa internationella
erfarenheter som styrker detta angreppssétt av problemet. Lokala- och kom-
munala handlingsplaner mot véaldsbejakande extremism existerar i andra
linder, men har i dessa koncentrerats mot de regioner, stider och bostads-
omraden med en identifierad problematik (se exempelvis Vermeulen, 2014).
I Sverige har den nationella samordnaren fort en linje som gjort gillande att
alla 290 kommuner ska ha en handlingsplan och varit kritisk mot de som mot-
satt sig detta och valt en annan strategi. Fér det tredje finns skil att ifragasétta
rimligheten i att alla kommuner ska ha en handlingsplan mot valdsbejakande
extremism. En forutsiattning for en handlingsplan borde vara kinnedom om

64 Frén ord till handlingsplan. En rapport om kommunala handlingsplaner mot véaldsbejakande extremism



att det forekommer eller finns vilgrundade belidgg for att det kan komma att
uppsta ideologiskt motiverade och valdsbejakande grupperingar i kommunen.
Att uppritta en lidgesbild kan hypotetiskt sett ge tva utfall: det finns skil att
agera eller det saknas skil. Om det existerar problem med valdsbejakande
extremism bor kommunen ocksa agera mot sadana tendenser enligt kommu-
nallagen. Det ligger bade i kommunens ansvar och i invanarnas intresse. Ett
sétt att strukturera upp ett sadant arbete kan vara genom en handlingsplan.
Om det ddremot saknas skél dr det oklart vilken funktion som en handlings-
plan kan ténkas ha.

Kommunala handlingsplaner bygger pa nationella ldgesbilder

Rapportens andra forskningsfraga avsag undersoka vilka hot som handlings-
planerna dr menade att férebygga. Denna rapports resultat visar att majori-
teten av handlingsplanerna inte bygger pa en lokal ligesbild. Endast 23 av127
handlingsplaner bygger pa en uttryckt lokal ligesbild. Ytterligare 82 hand-
lingsplaner menar att man ska ta fram en ldgesbild. Det dr mojligt att flera
kommuner har uppréittat lokala ligesbilder, men det har inte varit mojligt
att faststélla inom ramen for denna rapport. Bland annat gor den nationella
samordnarens (2017b) undersokning géllande att 42 procent av landets kom-
muner idag har en lokal ldgesbild, dock framgar inte av enkéten hur dessa
lagesbilder har utarbetats. Oavsett omfattningen av antalet ligesbilder idag
och kvaliteten pa dessa, ar det klarlagt att handlingsplanerna i de flesta fore-
gatt lokala ldgesbilder. Detta far som konsekvens att de atgirder och insatser
man beskriver inom ramen for handlingsplanerna inte baseras pa de lokala
problem som finns i kommunerna. Istéllet beskriver och orienterar sig kom-
munerna i regel efter nationella ligesbilder, &ven om undantag finns. Detta
riskerar att gora det forebyggande arbetet ineffektivt och felriktat.
Sékerhetspolisen (2016) har gjort bedomningen att den islamistiska valds-
bejakande extremismen &r det stérsta nationella terrorhotet. Rekryterings-
grunden till detta hot tycks inte vara jamt férdelat i Sverige, utan ofta lokalt
och koncentrerat till storstddernas fororter. Ungefir 80% av alla svenskar
som rest till Syrien/Irak for att ansluta till terrororganisationer kommer fran
fyra svenskalian (Gustafsson & Ranstorp, 2017). Fér de kommuner, eller stads-
delsndmnder, som detta beror ir det rimligt att forebyggande insatser kon-
centreras mot att bemota sidan extremism. Men samma princip borde gélla
for kommuner eller stadsdelsndmnder med hogerextrem aktivitet ndrvaran-
de inom sina geografiska grinser. Hogerextremism ar den form av extremism
som ir representerad i flest antal svenska kommuner (Nationella samordna-
ren, 2016a), frimst genom Nordiska Motstandsrérelsen (Expo, 2016a), och
dirmed den form av extremism som flest kommuner har ett behov av att be-
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mota och koncentrera sina insatser emot. Expos arsrapport (2017) 6ver héger-
extrema aktiviteter visade att 99 avde 134 kommunerna som undersoks i denna
rapport har erfarenhet av hégerextrem aktivism under ar 2016. Av dessa ir
det endast 12 som uppger att kommunen har ett lokalt problem eller erfaren-
het av att mota sddan extremism.

Det gar att peka pa tre bidragande huvudorsaker till varfor kommunerna
inte baserat sina handlingsplaner pé en lokal ligesbild. Den forsta dr den tid-
vis massiva mediala press och kritik fran nationella ssmordnaren som riktats
mot de kommuner som inte har haft en handlingsplan, vilket redovisats i ka-
pitel tre av denna rapport. Fragan som riktats mot kommunerna har ofta varit
av binért slag: finns det en handlingsplan eller finns det inte det? En hand-
lingsplan mot valdsbejakande extremism tycks ha blivit ett kvitto pa att kom-
munerna tagit problemet med extremism pa allvar och denna rapport, som
undersoker innehallet i dem, visar att detta kan ha varit kontraproduktivt.
Den mediala pressen och intervjustudien i denna rapport pekar pa att det var
brattom att ta fram handlingsplanerna och att det fanns krav frin kommunala
politiker pa att det skulle ga fort. Under sadana omstéindigheter ir det troligt
att kvalitén i processen kan bli lidande. Att genomféra en lokal kartliggning
tar tid, kréver planering och samverkan med andra aktérer (Nationella sam-
ordnaren, 2017a). Dartill far man tilldigga att det krévs specialiserad kunskap
om vad det dr som skall kartldggas. Den kunskapen &r bade relaterad till sak-
kunskap om valdsextrema grupperingar, radande lagstiftning men ocksa kunska-
per om hur kommunernas traditionella verksamheter som skola, socialtjanst
och fritid fungerar. Aven i detta forefaller det uppstatt en brist dd merparten
av de personer som ir kontaktpersoner for valdsbejakande extremism i kom-
munerna dr verksamma inom kommunernas sikerhetsarbete och raddnings-
tjanst. Endast ett faital kommuner kan forvintas ha utrymme att specialisera
sig inom detta omrade och det kan inte uteslutas att det uppstar en intern
obalans nir en liten kommunal verksamhet (sikerhetsarbetet) skall beskriva
vad stora och multikomplexa verksamheter sa som skola och socialtjinst kan
och bor gora mot valdsbejakande extremism. Den press som finns och har
funnits kring framtagandet av kommunala handlingsplaner kan ha bidragit
till att man valt att forbise denna komplexitet och skriva fram handlingsplanen
s fort som mojligt, utan att vinnligga sig om att man tillgar erforderlig kom-
petens for arbetsuppgiften.

Den andra orsaken ir att stodet fran den nationella samordnaren i detta
avseende varit bristfilligt. Trots att den nationella samordnaren frekvent och
linge patalat behovet av att handlingsplanerna ska baseras pa lokala liges-
bilder (se exempelvis Nationella samordnaren, 2015a; 2016b), har ett metod-
stdd for hur sddana ligesbilder ska genomforas saknats. Det drojde till varen
2017 innan ett sadant stodmaterial presenterades (Nationella samordnaren,
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2017a). Det dr dock positivt att stodmaterialet nu existerar och férhoppnings-
vis kan detta ha en positiv effekt pa det forebyggande arbetet mot valdsbeja-
kande extremism, men det finns alltjamt anledning att anta att det kommer
kravas ytterligare stod till de kommuner vilka ar sarskilt utsatta for att ut-
veckla adekvata lidgesbilder och dirpa relevanta handlingsplaner.

Bedomning och 6vervakning: tecken, signaler och samtal i forsta
linjens arsenal

Den tredje forskningsfragan som rapporten besvarat beror de aktérer som ar
involverade i det forebyggande arbetet mot valdsbejakande extremism. De
kommunala aktorerna som ir verksamma i arbetet mot valdsbejakande ex-
tremism finns pa tre nivaer: den politiska, den strategiska och f6érsta linjen.
Den politiska nivans uppgift har hittills varit att fatta beslut om etableran-
det av eller beslut om antagande av handlingsplaner. Den strategiska nivan
innebir desto mer aktivitet. Hir aterfinns badde kommunala chefer och de
lokala samordnarna. Rapportens diskussion har fokuserat pa de lokala sam-
ordnarnas roll och vad de ska gora. Frimst ska de samverka med bade interna
och externa samverkansaktorer samt bidra med kompetenshéjande insatser,
men rapportens resultat visar ocksa att de, tillsammans med sikerhetsche-
fer/koordinatorer (vilket i flera fall &r samma person), 4ven ska agera som
en beddmningsinstans som avgér huruvida en individ ar radikaliserad eller
inte. Lirare, socialarbetare, fritidsledare eller andra inom den sa kallade f6r-
stalinjen, uppmanas i flertalet handlingsplaner att ta kontakt med den lokala
samordnaren om man misstinker att en individ haller pa att radikaliseras
for bedomning av fallet. Den information som &verlimnas ska sedermera
foras vidare fran den lokala samordnaren till Polisen och eventuellt till Si-
kerhetspolisen. Denna handlingskedja forefaller vara nirliggande det som
ofta bendmns politisk asiktsregistrering, vilket férbjods i samband med 1969
ars grundlagsreform. Att det upprittas handlingskedjor i en kommun som
baseras pa olika former av riskbedémningar kan betraktas som viletable-
rat i svenska kommuner. Detta giller allt ifran tecken pa missbruk, vanvard,
psykosocial ohilsa, hedersfortryck och en lang rad olika omraden som kan
komma att upptéckas av kommunal personal. For dessa varningstecken finns
ofta olika handlingskedjor 4ven om forskning visar pa svarigheter att hantera
och implementera dessa handlingskedjor (Helmersson, 2017). Podngen ir att
dessa handlingskedjor, med undantag for misstinkta lagbrott, leder aktivite-
ter in mot kommunens eller landstingets omvardnad. I handlingsplanerna
mot valdsbejakande extremism har det istéllet skapats kedjor som i all vi-
sentlighet inte aktiverar kommunala insatser, utan leder ut frain kommunen.
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Det finns tre goda skl att vara kritisk mot sadana handlingskedjor. Det for-
sta dr att det saknas trovirdig empirisk forskning som gor gillande att man
via icke-brottsliga signaler, tecken eller beteenden i fértid kan predicera vem
som i framtiden kommer bli terrorist (Kundnani, 2012; Schmid, 2013; Sageman,
2017). Saledes finns det inget som tyder pa att en lokal samordnare skulle
ha bittre mojlighet att gora en bedomning av vem som radikaliseras for att
sedermera ta till vald i jamforelse med den lidrare som triffar sin elev regel-
bundet i skolan. Det andra och tredje skiilet dr att sidana handlingskedjor
potentiellt sett kan tédnkas utgora brott mot sekretesslagstiftningen och vara
problematiska i férhallande till yttrandefriheten. Radikala och till och med
icke-demokratiska asikter och attityder dr inte ett brott enligt svensk lagstift-
ning, utan ryms inom ramen for yttrandefriheten. Att exempelvis ldrare och
socialarbetare, som omfattas av sekretess, instrueras att delge information
om sin elev/klients asikter och beteenden till den lokala samordnaren fér en
bedémning av huruvida individen i fraga utgor ett siikerhetshot eller inte, bor
kritiskt granskas nidrmare. I synnerhet da sidan information svarligen i niista
steg kan 6verforas till Polis utan att individers namn réjs. Den traditionella
handlingskedjan har gjort gillande att skolan och dess yrkesgrupper arbetar
for att fraimja och starka demokratin, socialtjinsten utreder och behandlar
individer i psykosocial ohélsa och Polisen lagfor eventuella brott (Helmius,
2016). Denna handlingskedja bor vara applicerbar dven i arbetet mot véalds-
bejakande extremism. Om exempelvis en ldrare har skil att tro att en ung-
dom riskerar att fara illa via deltagande i extremistiska milj6er, ska ldararen
enligt anméilningsplikten uppmérksamma socialtjinsten pa detta. En utred-
ning kan direfter visa pa om individen boér understillas insats eller bistand
via SoL eller eventuellt LVU (Socialstyrelsen, 2016). Forst om det ror sig om
misstdnkt brottslig aktivitet ska Polisen involveras.

I resultatet aterfinns ytterligare tva handlingskedjor som involverar de lo-
kala samordnarna som informationsinsamlare och bedémare. Dels de fall dir
anstillda uppmanas att dokumentera vad som benimns som “rekryterings-
verksamhet”, dels dir de ska 6verlimna eller dokumentera “rekryterings-
material”. Dokumentationen ska innehélla namn pa deltagande individer,
#ven sddana som forekommer “flyktigt”, och vad som diskuteras vid tillfillet.
Dessa handlingskedjor beskriver bada tva hur den lokala samordnaren ska
verka som mellaninstans fér bedomning och 6verldmning av material till Polis.
Efter denna 6verlamning till Polisen &r gjord, instrueras kommunernas per-
sonal att forstora all dokumentation. Att dessa alternativa handlingskedjor
institutionaliseras via handlingsplanerna dr problematiskt ur ett juridiskt
perspektiv och ett tecken pa att kommunernas frimjande- och férebyggande
arbete har antagit en siikerhetspolitisk skepnad. Ytterligare ett bevis pa ra-
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dande sdkerhetsfokus &r att 64 av de lokala samordnarna ir verksamma som
sidkerhetschefer/sikerhetskoordinatorer eller motsvarande. Detta trots att
de yrkesgrupper som pekas ut som sérskilt viktiga i det forebyggande arbetet
ar verksamma inom skolan, socialtjanst och fritidsverksamhet.

Samma sidkerhetspolitiskt drivna idéer har bidragit till att yrkesgrupper
i den sa kallade forsta linjen givits ett uppdrag att uppticka radikalisering
(Heath-Kelly, 2013). Den kompetensutveckling som riktas mot dessa yrkes-
grupper har i méanga fall som syfte att hjélpa dem att kunna identifiera och
uppticka radikaliseringsprocesser. Det finns goda skil for kommunerna att
omprdéva denna instéllning. Verksamheter som skola, socialtjénst och fritids-
verksamheter lyder under delvis differentierad lagstiftning och uppdragen
skiljer sig at, men har som gemensamt att de ska utga fran eleven/klientens
perspektiv samt skydda och hjilpa denne. Att ge exempelvis skolan ett upp-
drag att kartligga sina elevers asikter med syfte att forsoka predicera vem
som blir terrorist innan den elevens ens tinkt tanken sjilv, pa godtyckliga
och ovetenskapliga grunder, riskerar att rasera det grundliggande fortroende
som behover rada mellan ldrare-elev, forsvara mojligheten till demokratise-
rande samtal samt krdnka den unges grundlagsskyddade rittigheter (Hus-
band & Yunis, 2011; Helmius, 2016; Kundnani, 2014; Mattsson & Silj6, 2017;
Sivenbring, 2017; Herz, 2016).

En forklaring till att dessa idéer forts in i handlingsplanerna torde ligga i
att de kan ha inspirerats, direkt eller indirekt, av det brittiska programmet for
att forebygga arbetet mot valdsbejakande extremism-Prevent. I programmet
instrueras, via Prevent-duty, offentligt anstéllda att kartligga misstinkt radi-
kaliserade elever/klienter via en checklista innehéllandes 22 variabler. Om
oro upptécks, har en lirare en juridisk skyldighet att anmaéla sin elev till en
bedémningsinstans som ska avgora om individen i fraga ir radikaliserad eller
inte och ddrmed utgor ett potentiellt hot (Husband & Yunis, 2011). Drygt 20
personer om dagen anmaéls via Prevent och néstan hilften av dessa dr under
18 ar (SKky, 2016, 27 dec). En tiondel av alla som anmals till programmet 4r
under 10 ar och programmet har fatt motsta omfattande kritik av akademin
i Storbritannien (Husband & Yunis, 2011; Kundnani, 2014; Thomas, 2016;
Coppock & McGovern, 2014; O’Donnell, 2016), méinskliga rattighetsorgani-
sationer (Human Rights Watch, 2016) och av FN som menar att programmet
ar oférenligt med lag (Greenwood, 2017, 16 jun). De alternativa handlings-
kedjor i de kommunala handlingsplanerna som redovisats bygger pa samma
logik och forfarande som Prevent-programmets, med skillnaden att dessa i
det svenska fallet initierats fran kommunerna och inte fran staten. Detta kan
dock komma att férédndras. I motion 2015/16:156 beskriver motionirerna att:
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1 Storbritannien infordes den 1 juli 2015 en sd kallad prevent duty ("plikt att
forhindra”). Den innebdr ett fortydligat ansvar for skolhuvudmdn och andra
som arbetar med barn och ungdomar, inklusive universitet och hégskolor, att
identifiera barn och unga som léper sdrskild risk att utsdttas for patryck-
ningar som kan leda till radikalisering och att sla larm om sadana personer
identifieras (...) Vi anser ddrfor att det behéver utredas om detta ansvar bor
tydliggoras i Sverige och att det brittiska exemplet bor studeras i det samman-
hanget (s. 6)

Utbildningsutskottet svarade i konstitutionsutskottets betinkande
2015/16:KU4 och tillstod att de yrkesgrupper som méter unga har ett sérskilt
ansvar och foreslog att motionens yrkande ska utredas.

De tecken och signaler pa radikalisering som aterfinns i handlingsplanerna
kommer i forsta hand ifran Samtalskompassen. Givet nuvarande forsknings-
ldge dr dessa tecken och asikter att betrakta som inadekvata och missledande.
Sieckelinck m.fl. (2015) menar att det &r olyckligt att hela diskussionen om
att forebygga valdsbejakande extremism tenderar till att ta sin utgangspunkt
i om man skall betrakta personer som kan anses vara pa vig att radikaliseras
som antingen skurkar (innan brott 4r begangna) eller som offer (fér diskri-
minerande strukturer i samhéllet). Istillet foresprakar de att preventivt arbete
skall ta sin utgangpunkt i att de som arbetar med personer i dessa milj6er
maste forsta pa vilket sitt radikaliseringen skapar mening fér dem. En ut-
gangspunkt som dr bekant fér hur verksamheter inom skola, socialtjanst och
ungdomsarbete brukar bedrivas inom den kommunala vélfiarden. Det finns
inget i handlingsplanerna eller i internationell forskning som ger stod for att
dessa omsorgsverksamheterijust detta fall skall fungera annorlunda och mer
repressivt. Pa Skolverkets uppdrag skrev Ingrid Helmius (2016) pa Juridiska
institutionen vid Uppsala universitet ett rittsutlatande rorande skolans méj-
ligheter att identifiera och registrera enskilda individers asikter och direfter
tala eleverna till "rétta”:

Det finns flera rdttsliga problem om skolpersonal skulle forséka identifiera
eller vidta dtgdrder gentemot enskilda elever. Skolans uppdrag innefattar att
formedla demokratiska vdirderingar och respekt for de mdnskliga rdttighe-
terna. Det gar emellertid inte med stdd av detta inskrdnka skyddet for rdttighe-
terna i regeringsformen och Europakonventionen utan stéd i lag. Elever har,
precis som alla andra, rdtt till att utnyttja sin yttrandefrihet och till en egen
privat sfir. Nagra lagstadgade befogenheter att cindra en enskild elevs upp-
fattning eller att ta reda pd vad en elev har for dsikter finns inte. Viiljer man
ut en enskild elev finns alltsd stora risker att man inte bara bryter mot Euro-
pakonventionen, regeringsformen, skollagen m fl. forfattningar, utan dven att
precis den grogrund som arbetet ska forhindra skapas (Helmius, 2016, s. 2-3)

70 Fran ord till handlingsplan. En rapport om kommunala handlingsplaner mot véldsbejakande extremism



Handlingsplanernas innehall visar att sikerhetspolitiska verktyg som 6éver-
vakning, kartldggning och beddmning har gjort ett intag i omsorg- och demo-
kratifraimjande verksamheter som skola, socialtjanst och fritidsverksamhet.
Denna utveckling finns det skil att vara kritisk emot da den i viss utstrickning
saknar stod i radande lagstiftning, riskerar att krinka individers grundlags-
skyddade rittigheter, saknar stod i internationell forskning och riskerar att i
grunden fordndra forutsattningarna for traditionellt socialt- och pedagogiskt
arbete (Husband & Yunis, 2011; Heath-Kelly, 2013; Kundnani, 2014; Mattsson
& Siljo, 2017). Att kommunernas forebyggande arbete i stor utstrackning
kommit att bedrivas ur ett sikerhetsperspektiv kan dock betraktas som en
del av en global utveckling med ett 6kat fokus pa risker och riskidentiteter
(Amoore & De Goede, 2008; Durodie, 2016) dir sociala problem som segre-
gation, fattigdom, skolmisslyckande och marginalisering bland unga goérs om
till siakerhetsproblem (Hornqvist, 2004).

Vad har hittills astadkommits?

Den fjarde forskningsfraga i rapporten berérde de malgrupper och insatser
som handlingsplanerna frekvent beskriver. Efter l4sning av 6ver 1 000-sidor
star det klart att handlingsplanerna i begrinsad utstrickning formar att klar-
gbra vem som skall goravad at vilket problem och pa vilket sitt. Aktorer, mal-
grupper, behov och atgirder forbinds inte med varandra, &ven om undantag
finns. Resultatet i denna rapport visar att 89 av handlingsplanerna beskriver
att det existerar olika former av riskgrupper, varningstecken, riskzoner eller
riskbeteenden for att ndgon,/nagra ar radikaliserade, haller pa att radikaliseras
eller kan komma att radikaliseras. Oftast gors detta utan vidare precisering,
vilket 6ppnar for spekulation for vilka som egentligen avses och dr avintresse
for insatserna. De ganger som specifika malgrupper omnamns, ar det fem
malgrupper som aterkommer: barn/unga, religiésa individer, anhoriga, ater-
viandare/avhoppare och flyktingar. Dessa tdmligen tendensiosa beskrivningar
av riskgrupper, atminstone vad giller barn/unga, religitsa individer, flyktingar
och anhériga, aterfoljs, i huvudsak av tva slags atgiarder som kan beskrivas
som nagon form av handling.

Det ena ir kompetensutveckling, primért till den sa kallade forsta linjen
men dven till andra berorda instanser. Denna kompetensutveckling ir i huvud-
sak begrinsad till att kiinna till vad valdsbejakande extremism 4r och upp-
ticka tecken pa radikalisering. Det stéd som tillhandhalls av den nationella
samordnaren, Samtalskompassen, har vid granskning dels visat sig vara svar
att forena med svensk lagstiftning och dels ytlig i férhallande till de grundut-
bildningar som ldrare och personal inom socialtjinsten genomgar, vilket gor
den till ett trubbigt instrument for att genomféra adekvata insatser (Helmius,
2017; Mattsson & Silj6, 2017). Den andra handlingen som aterkommer frek-
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vent ar samverkan, vilken huvudsakligen konkretiseras via instruktioner om
informationsdelning och da primért mellan skola, socialtjénst, fritidsverk-
samhet och Polis. Det dr otydligt vad for slags information som skall utbytas, i
vilken riktning och med vilket syfte. I redovisningen av empirin finns det ater-
kommande instruktioner pa att tecken pa radikalisering skall rapporteras in av
kommunal personal dir slutmottagare ar Polis och Sdkerhetspolis. Det dr inte
mojligt att inom ramen for denna rapport bedéma det polisidra viardet av dessa
underrittelser, men det torde vara stillt utom allt tvivel att den typen av ar-
bete maste finna stod i lagstiftning innan den féreslas omséttas i kommunala
handlingsplaner. Det &r utan tvivel att betrakta som ett problem foér skolan
om elever ger uttryck for extremistiska virderingar och tar avstand fran de-
mokratin, men att hantera detta uppdrag har redan givits till skolan (Helmius,
2016). Det ar ocksa fullt tdnkbart att skolor och larare har stora svarigheter
med att mota dessa uttryck, vilket bland annat en inspektionsrapport fran
Skolinspektionen (2012) pavisar. Men det finns fa exempel pa innehall i dessa
handlingsplaner som underléttar for ldrare att mota dessa situationer mer é&n
att de skall kompetensutvecklas for att uppticka dem. Dessutom ar det vik-
tigt att framhalla att mycket av atgirderna i handlingsplanerna ir framskrivet
som arbete som redan pagar inom kommunernas ordinarie linjeverksamhet,
till exempel demokratiarbete i skolan enligt laroplanen, som i detta samman-
hang samlas under ett nytt paraply: arbetet mot valdsbejakande extremism.
Givet avsaknaden av konkreta atgirder i majoriteten av handlingsplanerna
ar det dock pa sin plats att stélla fragan vad som dr nytt under detta paraply
forutom paraplyet sjalvt?

Avslutande diskussion

Det framgar att de handlingsplaner som undersokts har anvint sig av begrepp
och idéer som &r sprungna ur sikerhetspolitiska stillningstaganden snarare
an en vélfardspolitiska- och demokratiska. Nationella hotbilder 6verfors till
en kommunal vilfardsorganisation vilken ges i uppdrag att arbeta brottsfore-
byggande bland annat genom att med hjilp av risktecken som skapats pa en
nationell niva kartldgga individer, som inte nédviindigtvis ir brottsmisstinkta,
och dela den informationen med Polis och Sidkerhetspolis. I féorgrunden fér
detta arbete star inte elever eller brukare av socialtjinsten som sociala subjekt
vilkas vél och ve skall forbittras. Istdllet beskrivs de som riskobjekt for att
i framtiden bli terrorister. Dessa ska identifieras och i nagot avseende goras
ofarliga. Detta gors under forespeglingen att det &r a) majligt och b) rationellt.
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Majligt

Som beskrevs i inledningen dr det angeléget att arbetet mot valdsbejakande
extremism bedrivs pa de konkreta platser i vart land déir lokala radikalise-
ringsprocesser pagar. Som rapporten ocksa tagit upp ir dessa processer inte
likadana 6verallt och kan dérfor inte generaliseras, forstas och beskrivas pa
ett enda sétt. Orsakerna till att minniskor ansluter till dessa miljoer beror
av en rad olika och séllan helt forutsigbara faktorer vilka ar forankrade i
den lokala miljon. I detta 4r en av rapportens viktigaste slutsatser att lokala
handlingsplaner &r ett steg framéat, men att planernas grundliggande brist pa
kunskap om och forankring i de lokala férutsittningarna skapar fragetecken
kring vilken effekt och verkan som de kan téinkas ha. S& som handlingspla-
nerna nu beskriver orsaker till radikalisering, samt avsaknaden av konkreta
arbetsformer som inte redan existerar i befintlig linjeverksamhet och/eller
ar forankrade inom den kommunala vildfirdskompetensen, ir det svart att
se hur de syften som aterges i planerna kan uppnas. Handlingarna ar som
beskrivet begrinsade till sdidant som redan gors, kompetensutveckling och
informationsdelning. Har har kapacitetsuppbyggnaden mellan stat och kom-
mun med stor sannolikhet gatt alltfor fort. En mojlig forklaring till uppkoms-
men problematik 4r kombinationen av tidspress att utarbeta planerna och
avsaknaden av erfarenhet och kompetens som &r relevant for att arbeta med
denna typ av problem inom kommunal verksamhet.

Rationellt

”Pre-crime space”-ytan beskrevs tidigare i rapporten som den zon i vilken fore-
byggande arbete for att féorhindra anslutning till valdsbejakande extremism
framst dger rum i (Kundnani, 2014). Det édr i denna zon som de, likt de beskrivs
i handlingsplanerna, generella- och specifika insatserna ska bedrivas. For att
kunna géra det behdver man skilja mellan insatser som riktas mot kriminella
for att skydda samhillet och insatser som riktas mot individer som riskerar
att bli kriminella. I det forra fallet 4r det samhaillets ratt och skyldighet att
ingripa for att skydda mot de som vill géra andrailla. I det senare fallet rér det
sig om individer som lever sitt liv pa ett sadant sétt att de riskerar att gora sig
sjilva och sina anhérigailla och i forlingningen kan komma att skada andra och
sambhiillet. I detta fall har samhillet, atminstone sa linge det ror barn, ungdo-
mar och unga vuxna, tillerkint sig en skyldighet och rittsligt ansvar att bista
for att forbittra deras psykosociala vélbefinnande och livsvillkor.

Det finns ingen motsittning mellan dessa bada utgangspunkter, tvirtom ir
de nédvindigt komplementira. Ddremot kan det socialt omvardande inte ersitta
det réttsvardande eller tvirtom. Mellan dessa bada nédvéindiga samhélleliga in-
satser finns och kommer det alltid finnas en grazon dir det inte pa forhand
gar att avgora nir den ena typen av insats ska 6verga till den andra. Att alltfér
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linge bedriva omvardande insatser medan brottslighet pagar, utan att anméla
till Polisen, &r varken legitimt eller framgangsrikt. Men att rapportera icke-
brottsliga géarningar eller beteenden riskerar att urholka tilltron till de néd-
vindiga relationer som finns mellan férsta linjens personal i kommunala vil-
fardsinstitutioner och deras sé kallade brukare. Dessa relationer dr grunden
till tidiga och frimjande insatser, vilka kan vara avgorande for att motverka
anslutning till valdsbejakande extremism. Eller enkelt uttryckt: det socialpe-
dagogiska arbete som en kommun bor dgna sig at och har kompetens att ge-
nomforariskerar att undermineras av de varianter pa underrittelseverksam-
het som vissahandlingsplaner institutionaliserar. Givet de svaga och oprecisa
tecken pa radikalisering som aterkommer i handlingsplanerna blir de alter-
nativa handlingskedjorna dubbelt irrationella: kommunernas férméaga miss-
riktas till att samla in information som Polisen svarligen kan ha nytta av men
formodligen kommer behéva dgna energi at att sammanstélla och underséka
innan den kan avfirdas.

En blick framat

I grund och botten ar det positivt och nédvindigt att kommuner stravar efter
att stirka sin formaga att motverka anslutning till valdsbejakande extremism.
Det dr ocksa viktigt att understryka det faktum att det finns handlingsplaner
som Kklarar av att binda ihop aktérer, malgrupper, behov och atgirder redan
i dagsliget. Det gar dock inte att bortse fran att den stora majoriteten miss-
lyckas med detta, vilket motiverar att omtag gors for att forbéttra handlings-
planerna mot valdsbejakande extremism. Den nationella samordnarens nya
stédmaterial (2017a) for framtagandet av sadana kan férhoppningsvis fa
effekt. Nir handlingsplaner bygger pa lokala lidgesbilder blir det mojligt att
samla resurser, férmagor och genomfora konkreta insatser dir behoven finns
och ar som storst. Tidigare verkar det ha varit mer angeléget att ha en hand-
lingsplan én att utveckla vad som star i den. Dagens budskap, att alla kommuner
ska ha en handlingsplan mot valdsbejakande extremism, finner lite st6d i
kommunernas verklighet, forskning och internationella erfarenheter.

En alternativ vig framat for det svenska forebyggande arbetet skulle vara
att bredda sitt fokus fran att specifikt fokusera pa arbete mot valdsbejakande
extremism till att arbeta mot mer generella sociala problem péa de platser
dér anslutning sker. Det finns flera argument fér detta. Som en grund for
dessa argument ligger exempelvis Forsvarshigskolans rapport (Gustafsson
& Ranstorp, 2017) om de svenskar som rest till Syrien/Irak for att ansluta
sig till terrororganisationer. Den beskriver sociodemografiska data som gor
gillande att 6ver 70 procent av individerna i fraga kommer fran socialt ut-
satta omraden i nirheten av nagra av Sveriges storre stider (Gustafsson &
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Ranstorp, 2017). Dessa omraden préglas av 1ag socioekonomisk status och
hog kriminalitet. Denna bild dr pa intet séitt unik fér Sverige, utan aterkom-
mer i de flesta europeiska linder (Van Ginkel & Entenmann, 2016). Om man
undersoker relationen mellan kriminalitet, folkbokféringsort och anslutning
till valdsbejakande extremism i jamforbara linder, framkommer en bild som
skulle kunna vara véigledande for framtida insatser. I Tyskland har drygt 66
procent av alla som rest till Syrien/Irak for att ansluta sig till terrororgani-
sationer en kriminell bakgrund (Gustafsson & Ranstorp, 2017). Motsvarande
siffra for Danmark ar drygt 50 procent (Van Ginkel & Entenmann, 2016) och
i Norge har 68 procent av ménnen och 31 procent av kvinnorna som finns i
jihadistiska nédtverk varit missténkta eller blivit fallda for brott (PST, 2016).
Inte sillan ir ocksa utbildningsnivan pa dessa individer i ovannimnda linder
ldgre dn genomsnittet i respektive land (Gustafsson & Ranstorp, 2017; PST,
2016). Liknande indikationer kring anslutning finns inom den svenska nazis-
tiska rorelsen, &ven om monstren inte dr lika tydliga och data inte lika om-
fattande (Sikerhetspolisen & BRA, 2009; Expo, 2016b). De kvantitativa och
sociodemografiska studier som gjorts formedlar en tydlig, dock ej entydig,
bild av ekonomisk marginalisering, social segregation och utsatthet, skol-
misslyckanden, kriminalitet och anslutning till valdsbejakande extremism.
Detta monster existerar dock inte i helalandet, utan &r begrinsat till ett antal
platseriSverige dér det finns extremistiska miljéer-, ndtverk och organisatio-
ner att ansluta sig till, vilka har férméagan att institutionalisera och forkropps-
liga ideologiska idéer. Flertalet studier har kunnat beldgga kopplingen mellan
platsen, dess sociala milj6 och extremisten (Aho, 1990; Sageman, 2017).
Forskning har i stort misslyckats med att kunna ge ett generellt svar pa
fragan *varfor” individer hamnar i extremistiska miljoer da de lokala forut-
siattningarna och variationerna visat sig vara avgdérande (Christmann, 2012;
Schmid, 2013; Kundnani, 2012). Mangden forklaringar och samvariationer
mellan olika faktorer har visat sig vara alltfér komplex for att reduceras till
en isolerad modell som féormar forklara hur en radikaliseringsprocess ser ut.
En mer framkomlig vig skulle istillet kunna vara att utga ifran ”var” anslut-
ningen sker, noggrant kartlagga de lokala forutsittningarna till anslutningen
och direfter genomfdra generella, specifika och individuella insatser anpas-
sade efter lokal kontext. Troligtvis kommer dessa platser kinnetecknas av
tidigare redovisad bild med ekonomisk marginalisering, social segregation-
och utsatthet, skolmisslyckanden och kriminalitet. Att arbeta med insatser
for att forebygga och mota sddana fenomen ligger vil inom ramen for det
kommunala vilfardsuppdraget, vilket talar for att kommunerna bor bara och
dgainsatsernaisamverkan med andra. Den kompetens som det kréver att ge-
nomfora en tillfredstéllande lagesbildsundersékning samt koppla erforderliga
insatser till denna motiverar ett forstiarkt nationellt stod. Ett nationellt stod-
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team med samlad expertis som kan bidra pa bade strategisk- och praktisk niva
pade platser dir det behovs som allra mest ar dérfor en pakallad atgérd.

Slutord

Innan vi sitter punkt f6r denna rapport vill vi tilldta oss sjilva en kort personlig
reflektion. Detta dr en rapport vars empiriska underlag framst utgors avkom-
munala handlingsplaner mot valdsbejakande extremism. Vi dr vil medvetna
om att handlingsplanerna inte férmar beskriva och symbolisera allt arbete
som gors i svenska kommuner. Dérfér vill vi pAminna om alla de medarbe-
tare i kommuner runt om i Sverige, engagerade ménniskor i civilsamhéllet
och duktiga kollegor i en rad olika organisationer och myndigheter som pa
alla tinkbara sétt forsoker bidra till att minska riskerna for att ménniskor re-
kryteras till valdsamma och extremistiska miljoer. Vi vet ocksa att det finns
minniskor som arbetar med de som finns och har funnits i sddana miljoer och
kanner till den anstringning, talamod och kompetens som sadant arbete kri-
ver. Vi har bada praktisk erfarenhet av detta arbete, vi kiinner socialsekreterare
som gor de svara hembesodken bland atervindare fran IS, vi moéter larare som
utmanar och anstringer sig for att bemota extremistiska asikter i sitt klass-
rum och vi talar med aktorer i civilsamhéllet som gor sitt yttersta for att finna
alternativa viigar at de som har eller dr pa vig att ga fel.

De fortjanar ett starkt stéd som vilar pa en stabil grund. Flertalet av dem
har varit engagerade langt innan vi borjade tala om valdsbejakande extremism
och for med sig kunskaper och erfarenheter grundade genom ménga ars
mycket dugligt arbete. Vi tycker att detta ofta har férbisetts till forméan for att
snabbt och tillsynes handlingskraftigt komma pa nya l6sningar pa problem
som vuxit fram under artionden. Den stress och, vi vill séiga hets, som omgett
detta arbete har skett pa bekostnad av eftertanke och noggrannhet. Dryga tva
ar efter arbetet med handlingsplanerna inleddes sa har dessa i basta fall lett
till att starta upp processer och i virsta fall férslagit kontraproduktiva insatser.
Vill vi snabbast mojligt ta oss framat fran denna punkt, maste vi erkéinna att det
inte kommer ga fortare dn vad vi formar att ta tillvara pa redan befintlig kom-
petensivarakommuner, samt bland de professioner och yrkesgrupper som har
decennier av erfarenhet av att méta individer i kriminalitet och extremism.
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Alingsas Goteborg
Askersund Hallsberg & Lekeberg
Avesta Halmstad
Berg Helsingborg
Bjuv Herrljunga
Bollebygd Hofors
Borlange Huddinge
Boras Harjedalen
Botkyrka Hassleholm
Bromélla Jarfélla
Burlov Karlshamn
Dorotea Karlskoga
Ekero Karlskrona
Eksjo Karlstad
Emmaboda Katrineholm
Eskilstuna Kinda
Essunga Kristianstad
Fagersta Kristinehamn
Falkenberg Kumla

Flen Kungsbacka
Fargelanda Kungsor
Gnesta Kungalv
Grums Koping
Gréastorp Laholm
Gullspang, Mariestad & Téreboda Landskrona
Gavle Laxa
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Lidkoping Sodertélje

Linkoping Tanum
Lomma Tibro
Luled Tidaholm
Lund Tierp
Malmo Tomelilla
Mjoélby Torsas
Ménsteras Tranemo
Mérbylanga Tranas
Nacka Trelleborg
Nora, Hallefors, Lindesberg & Ljusnaberg Trollhattan
Norberg & Fagersta Trosa
Nordmaling Tyreso
Norrképing Taby
Norsjo Upplands Vasby
Nykoping Upplandsbro
Osby Uppsala
Ovanaker Vadstena
Oxelosund Vallentuna
Partille Vansbro
Ronneby Vara

Sala Varberg
Skellefted Vilhelmina
Skurup Vargarda
Smedjebacken Vastervik
Solleftea Vésteras
Sollentuna Vaxjo
Solna Ydre
Sotenas Ystad
Stockholms stad Amal
Strangnas Are
Strémstad Atvidaberg
Strémsund Alvsbyn
Sunne Orebro
Surahammar Osteraker
Svaldv Osthammar
Sater Overkalix
Savsjo
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Bllagor

BILAGA 2

Missivbrev

Baste Informant,

Vid Segerstedtinstitutet genomfors just nu en analys avde kommunala hand-
lingsplanerna mot valdsbejakande extremism. Analysen gors pa uppdrag av
Sveriges kommuner och landsting (SKL) och kommer att publiceras som en
rapport i juniiar. Huvuddelen av rapporten kommer vara en policyanalys av
de texter som foreligger i samtliga antagna handlingsplaner. Men som ansva-
rig for studien finner jag ett preliminirt behov av att komplettera textana-
lysen med intervjuer av personal som pa olika sitt varit delaktiga i framta-
gandet av planerna eller implementeringen av dem. Syftet med intervjuerna
ar att bidra till en forstaelse for prioriteringar, syften och processer som inte
alltid framtrider i texten. Férutom rapporten till SKL, kommer denna data
anviandas som underlag for annan vetenskaplig publicering.

Deltagande ér frivilligt och du har nér som helst mojlighet att avbryta inter-
vjun. Som informant kan du sjilvstindigt bestimma om och hur linge du
skall delta.

Intervjuerna kommer att transkriberas och informanter kommer ges mojlig-
het att kontrollera sina citat infér SKL-rapporten. I den vetenskapliga pu-
bliceringen kommer alla uppgifter avidentifieras sa det inte framgar vilken
kommun som avses. I fallet med SKL-rapporten kommer informanter att
avidentifieras men yrkesfunktion och kommun kan komma att anges om det
beddms vara relevant.
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BILAGA 3

Forkortningar

BRA Brottsférebyggande radet, finns dven som lokala organisationer

CVE Countering violent extremism

LvVU Lagen om vard av unga

NS Nationella samordnaren fér varnade av demokrati mot valdsbejakande extremism
PVE Prevention of violent extremism

SIG Social insatsgrupp

Sol Socialtjanstlagen

SKL Sveriges kommuner och landsting

SSPF Skola, Socialtjénst, Polis och Fritid en vanlig samverkansform

RAN Radicalisation awerness network
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Fran ord till handlingsplan

EN RAPPORT OM KOMMUNALA HANDLINGSPLANER
MOT VALDSBEJAKANDE EXTREMISM

Att forebygga att médnniskor véljer att ansluta sig till ideologier, rorelser
eller grupperingar som anvinder vald och terror som politiska medel dr en
mycket angeldgen fraga och dir fyller arbetet pa det lokala planet en viktig
funktion. Segerstedtsinstitutet har pa uppdrag av Sveriges Kommuner och
Landsting (SKL) undersokt och beskrivit utvecklandet av och innehallet i

kommunala handlingsplaner mot valdsbejakande extremism.

127 kommunala handlingsplaner mot valdsbejakande extremism fran
134 kommuner ligger som underlag for Segerstedtsinstitutets rapport.
Undersokningen har genomforts for att béattre férsta vilka behov/hot de
kommunala planerna svarar upp mot, hur planerna ér forankrade i egna
behovsanalyser, vad som forvintas goras och hur detta forhaller sig till mer

traditionell kommunal verksamhet och lagstiftning.

Rapporten beskriver, via en genomgang av politiska och statliga dokument,
hur kommunerna fatt ett allt storre ansvar i det férebyggande arbetet mot

valdsbejakande extremism och hur handlingsplaner kommit att bli en central

atgardidetta arbete.
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