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KAPITEL 1

Policyspridning som 6versittning

Prolog

Sommaren 1965 anlinde Lars Gunne' till New York. Gunne, som fortjinade
sitt uppehiille som forskare i psykiatri, var specialist pd opiatnarkomani.
Négra ar tidigare hade han blivit firdig med sin doktorsavhandling, som
gick under den for en lekman négot kryptiska titeln "Catecholamines and
5-Hydroxytryptamine in Morphine Tolerance and Withdrawal”. Syftet med
New York-vistelsen var att Gunne skulle tillbringa ett r som géstforskare
vid Rockefelleruniversitetet pd vistra Manhattan. Dir var det tidnkt att han
skulle dgna sig at psykofarmakologisk forskning och studier av narkomani-
behandling.

Vad Gunne inte visste, och formodligen inte ens kunde ana, var hur
betydelsefull vistelsen i New York skulle komma att bli f6r hans fortsatta
yrkeskarridr. Vid Rockefelleruniversitetet hade ndgot ar tidigare ett forsok
med lingtidsbehandling av narkomani med metadon inletts. Under mer
in tjugo stormiga r skulle Gunne mer eller mindre komma att personifiera
den svenska versionen av denna behandlingsform. Men om det kunde
han givetvis dnnu inget veta, nir hans flygplan landade pd den blésiga
Kennedyflygplatsen.

En ny behandlingsmetod och dess spridning

Ovanstiende korta berittelse skildrar upptakten till den metadonkonflikt
som skulle rasa i Sverige under 1970- och 198o-talen. Lars Gunne skulle
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ndmligen komma att fora med sig idéerna bakom metadonbehandlingen
fran USA till Sverige. Denna undersskning handlar om sidan spridning —
policyspridning. I detta inledande kapitel ska jag jimfora tva olika perspektiv
pa spridning, diffusionsperspektivet respektive dversittningsperspektivet,
och argumentera for att det senare (men ovanligare) perspektivet fortjinar
ett storre intresse dn vad det hittills har ront. Dérefter kommer jag att digna
dterstoden av undersokningen dels 4t att utveckla ett ramverk for en viss
typ av oversittning — politisk 6versittning — dels dt att tillimpa detta ramverk
pa tva fall av spridning. Fallen handlar om den svenska metadonfrigan
respektive den svenska huslidkarfrigan. Metadonfrigan har jag dgnat mest
tid och arbete at, och den fallstudien fungerar dérfér som min huvudfall-
studie. Innan jag ger mig i kast med att beskriva och jimféra de bada
spridningsperspektiven ska jag dérfor dgna ndgra sidor at att introducera
metadonfallet.

Mojligen skulle man kunna hivda att upptickten av att metadon kunde
anvindas for langtidsbehandling av narkomani skedde av en slump.
Vincent Dole var specialist pi metaboliska sjukdomar, det vill séiga sjuk-
domar som har med dgmnesomsittningen att géra. Nir Dole i borjan av
1960-talet arbetade med studier av fetma vid Rockefelleruniversitetet slogs
han plétsligt av likheten mellan hans feta patienters matbegir och narko-
maners begir efter narkotika. Dole antog att dessa begir kunde ha en meta-
bolisk, biokemisk orsak. Ar 1964 inbjéd han Marie Nyswander, liikare och
psykoanalytisk terapeut som tidigare forsokt behandla heroinnarkomaner
med psykoterapi3, att medverka i en studie av hur heroin bryts ned i
minniskokroppen. "Studieobjekten”, tvd manliga narkomaner, fick fri till-
ging till morfin pa villkor att de stannade vid Rockefellersjukhuset for
observation. Patienterna 6kade snabbt sina doser och blev fullstindigt pas-
siviserade av morfinet. Det enda de ville gora var att se pé teve och vinta
pa nista injektion.

Efter studiens slut skulle patienterna avgiftas med metadon, en syntetiskt
framstilld opiat med egenskaper liknande de som morfin, heroin och andra
opiumpreparat har. Dole och Nyswander ville dock ta tillfillet i akt att
dven studera metadonets nedbrytning, och patienterna stilldes dérfor in
pa en relativt hog, ldngvarig dos. Forskarna kunde nu med tilltagande
forvaning konstatera att deras tvd patienter snart borjade bli mer aktiva
och forklarade sig villiga att forsoka fordndra sin situation. Patienterna bor-

12



jade bada att studera, men fortsatte att ta sina dagliga metadondoser. Dole
och Nyswander bestimde sig for att utvidga studien, tills den kom att omfatta
totalt 22 heroinister. I augusti 1965, ungefir vid samma tid som Lars Gunne
anlidnde till New York, publicerade de en forsta rapport (Dole och Nys-
wander 1965) i vilken de kunde redovisa uppseendevickande resultat.

[ artikeln beskrev Dole och Nyswander hur studien hade gatt till. Deras
behandlingsprogram hade tre faser. Under den forsta, som varade i ungefir
en och en halv ménad, var patienterna inskrivna vid universitetssjukhuset.
Heroinet ersattes med metadon, varpé patienterna fick genomga en stor
medicinsk undersokning och en psykiatrisk utviirdering. Deras sociala for-
héllanden utreddes och de erbjods hjilp att ordna arbete eller, om de hell-
re ville det, borja studera. Under den andra fasen skrevs patienterna ut
fran sjukhuset, men fick dterkomma varje dag for att dricka sina metadon-
doser. Detta skedde under 6vervakning, och patienterna fick ocksa limna
urinprover sd att man kunde kontrollera att de inte anvinde andra droger
dn metadonet. Allteftersom patienternas situation stabiliserades minskades
kontrollfrekvensen. Ytterligare hjilp med att ordna arbete, bostad eller
studieplats erbjods de patienter som hade behov av detta. Malet med be-
handlingen — den tredje och slutgiltiga fasen — var att "normalisera” patien-
ternas sociala situation. Dessa fortsatte att dricka sina dagliga metadondoser,
men kunde ibland fa ta hem doser for flera dagar i rad. Urinprov avkrivdes
inte lika ofta som tidigare. Skillnaden mellan den andra och den tredje
fasen bestod med andra ord framfor allt i graden av sociala framsteg och
kontrollens stringhet.

Det mest uppseendeviickande resultatet av behandlingen var att patien-
ternas begir efter narkotika i stort sett hade upphort (Dole och Nyswander

1905:649):

With methadone maintenance /.../ patients found that they could meet addict
friends, and even watch them inject diacetylmorphine /heroin/, without great
difficulty. They have tolerated frustrating episodes without feeling a need for
diacetylmorphine. They have stopped dreaming about drugs, and seldom talk
about drugs when together. Patients have even become so indifferent to nar-
cotics as to forget to take a scheduled dose of medication when busy at home.

Dole och Nyswander menade att behandlingens effektivitet kunde forklaras
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av tvd omstidndigheter, dels att metadonet fick begiret efter narkotika att
lindras, dels att det hade en "blockadeffekt” som gjorde missbrukarna resi-
stenta dven mot stora doser av andra opiater. Annorlunda uttryckt: en till-
rickligt stor daglig metadondos ledde till att patienten inte lingre kunde
bli "hég” av exempelvis heroin eller morfin.

Den svenska metadonbehandlingens historia tog sin borjan nér Lars
Gunne efter dret som gistforskare 1 USA dtervinde hem till Sverige, for att
tilltrida en tjinst som 6verlikare och professor i psykiatri vid forsknings-
avdelningen vid Ullerdkers sjukhus i Uppsala. Gunne hade litit sig impo-
neras av det amerikanska metadonforsoket, men var trots detta tveksam till
om behandlingen limpade sig for svenska férhillanden. Missbruks-
problematiken i Sverige skilde sig nimligen markant frin den i USA.
Problemen kunde "sannolikt vara olikartade inom olika linder och kultur-
omrdden”, skrev Gunne hosten 1966 i ett upprop i Likartidningen (Gunne
1966). I USA fanns redan pa 1g960o-talet ett mycket stort antal heroin-
missbrukare, men i Sverige fanns endast ett mindre antal opiatmissbrukare.
De flesta av dessa var sa kallade iatrogena morfinister, det vill siiga personer
som pa mer eller mindre laglig viig blivit narkotikaberoende.# Till skillnad
fran den stora massan av ldgutbildade, ofta svarta amerikanska missbrukare
var manga av de svenska morfinisterna relativt vilutbildade: ldkare, apoteks-
personal och sjukskéterskor. “Sannolikt skulle metadon erbjuda dessa
patienter vissa fordelar”, menade Gunne, men han var langtifran siker.
"De kolleger, som skoter dessa fall och som 6nskar {4 dem instillda pé
metadon, kommer inom kort att kunna insinda dem till forskningsavdel-
ningen vid Ullerdker”, lovade han dock.

Under senhosten 1966 inledde Gunne, trots osikerhetsfaktorerna, ett
forsok med metadonbehandling vid Ullerdkers forskningsavdelning. For-
soket var med detta det andra metadonprogrammet utanfor USA.> Nagra
ar senare, i september 1969, hade totalt 28 patienter antagits till forsoket.

Problemet: tvd olika perspektiv pa spridning
Efter denna timligen utforliga inledning om metadonbehandlingen och

dess bakgrundshistoria har det nu blivit dags att ta pd de samhiillsvetenskap-
liga glasogonen. Det samhillsvetenskapliga studiet av spridningstenomen
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har sedan linge férknippats med begreppet diffusion, ett begrepp som av
sociologen Everett Rogers, den tveklost mest kinde diffusionsforskaren,
definierats som "the process by which an innovation is communicated
through certain channels over time among the members of a social system”
(Rogers 1995:5f). Kommunikation ir en forutsittning for att spridning ska
kunna ske. Traditionellt har kommunikationsforskningen dominerats av
en syn pa kommunikation som éverféring av meddelanden (Fiske 1990).
Med denna "transportmetafor” uppfattas kommunikationsmediet (oftast
spraket) som en behéllare i vilken avsindaren stoppar ned ett inkodat
meddelande, som sedan himtas upp och avkodas av mottagaren (jfr Reddy
1979). Misslyckad kommunikation innebir vanligen att nigot hint pa vigen
mellan sindaren och mottagaren; det finns ett antagande om att olika
kommunikationsfilter kan inkrikta pd och stéra kommunikationsprocessen.
Implicit eller explicit finns ocksé ett antagande — och detta ér viktigt — om
att det verkligen dr mdgjligt att avkoda meddelandet pd det avsedda sittet
(jfr Yanow 1996:16).

Transportmetaforen gir igen i mycket av det som skrivits om spridning.
Inom det statsvetenskapliga studieomridet, dir uppmirksamheten frimst
har kretsat kring hur olika typer av policies sprids, har detta mirkts extra
tydligt. Aven om terminologin varierat har det ovan beskrivna betraktelse-
sittet varit forhirskande.

Redan pa det narrativa plan som kinnetecknar den inledande framstll-
ningen lyfter emellertid exemplet med metadonbehandlingen fram nigot
visentligt som forbigdtts med tystnad, eller dtminstone allvarligt under-
betonats, i det konventionella diffusionsperspektivet: ett objekts spridning
dr alltid beroende av att det finns nigon som gor det till sin uppgift att spri-
da detvidare. I fallet med metadonbehandlingen var denna nigon givetvis
Lars Gunne; det bor férhoppningsvis inte vara alltfér kontroversiellt att
redan hir sl fast att metadonbehandlingens introduktion i Sverige
atminstone skulle ha blivit avsevirt fordréjd om det inte hade varit for
Gunne.

Ettannat problem med diffusionsperspektivet framtrider om man jamfor
metadonbehandlingens utbredningstakt i USA respektive Sverige. Under
de forsta fem dren frdn 1965 till 1969 vixte metadonprojektet i New York
City frdn 22 patienter till ett reguljirt program med sammanlagt 4 ooo
patienter. Ar 1973 omfattade programmet hela 35 coo patienter (Dole och
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Nyswander 1976). Metadonbehandlingen spreds ocksd snabbt till andra
amerikanska delstater. Enligt berdkningar fanns det ar 1973 nirmare 85 ooo
patienter i metadonbehandling 6ver hela USA, och 1976 hade siffran stigit
till 135 ooo (Bourne 1976). Utvecklingen av den svenska forsoksverksam-
heten uppvisade nistan inga likheter alls med denna snabba amerikanska
expansion. Som jag ska visa lingre fram stotte Ullerakerprogrammet istéllet
pd mycket hirt motstind fran ett antal olika narkotikapolitiska aktérer,
och trots att forskarna kunde presentera en ling rad uppmuntrande resultat
fran olika studier misslyckades man linge med att {4 behandlingsformen
godkind som reguljir verksamhet. Verksamheten expanderade mycket lang-
samt. Ar 1983, nir forsoket efter mer dn femton ar sent omsider blev
permanent, omfattade det endast omkring hundra patienter (Gunne 1983).
Problemet ir att skillnaderna mellan metadonbehandlingens spridningstakt
och samhiilleliga genomslag i de bida linderna blir mycket svara att forstd
om man inte inser att behandlingsformen kom att f4 en annan betydelse i
Sverige dn i USA. Diffusionsperspektivet erbjuder dessvirre inte nigra
verktyg som gor det mojligt att hantera denna omstindighet.
Fordndringstrycket inom den offentliga sektorn har varit starkt under
relativt ménga ar, och offentliga beslutsfattare anvinder inte sillan en stor
del av sin tid till att s6ka introducera nya program och tekniker. Inspira-
tionen till dessa fordndringar himtas ofta frén andra samhillsomraden
eller frin utlandet. Mot den bakgrunden ir en 6kad forstielse av olika
spridningsfenomen, och i férlingningen av organisatorisk forindring mer
generellt, givetvis mycket viktig. Denna undersokning har tillkommit utifrin
en overtygelse om att den statsvetenskapliga forskningen generellt skulle
ha mycket att vinna pa att inta ett mer problematiserande forhallningsstt
till spridningsprocessen én vad diffusionsforskarna har f6r vana att gora.
Syftet med detta inledande kapitel ér, som jag redan har berort, att pa
ett oversiktligt plan kontrastera det konventionella diffusionsperspektivet
med ett oversdttningsperspektiv (Latour 1986). I detta perspektiv anvinds
en alternativ kommunikationsmetafor — ofta kallad ritualmodellen eller
den semiotiska modellen — med vilken kommunikation framfor allt betrak-
tas som skapande och utbyte av betydelse (Fiske 1990). Utgdngspunkten for
denna kommunikationsmetafor ir, som Kjell Nowak (1992:49) uttrycker
det, "att vi stindigt dr engagerade i meningsproduktion, vi tolkar allt det vi
kommer i kontakt med”. Denna tolkning, menar Nowak, "sker inom be-
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stimda sociala och kulturella kontexter och miljger, och den bygger pé de
erfarenheter som priglar var vardagstillvaro”. I ritualmodellen ses min-
niskan "som anvindare av symboler och medier av olika slag for att uttrycka
sig sjdlv och forma sin identitet och for att ge mening &t den dagliga tillvaron
och den sociokulturella omgivningen”.

Den mest centrala konsekvensen av att vilja denna alternativa kom-
munikationsmetafor har redan antytts: den ir att "meddelandet” blir proble-
matiskt, eftersom det alltid kan tolkas pé olika siitt och aldrig kan sigas ha
en bestimd och slutgiltig innebérd. For en statsvetare intresserad av att
studera policyspridning innebir detta framfor allt att policies mdste ses som
bérare och alstrare av betydelse. 1 forlingningen kan detta exempelvis leda
till att analysen av fall som det ovanstiende med metadonbehandlingen
fokuseras pd hur olika aktérer genom sina tolkningar, sina attityder och sitt
handlande paverkar den faktiska utformningen av policyn i friga. Lat mig
i det foljande utveckla detta nigot, genom att resonera kring vad det egent-
ligen innebir att siiga att en policy ir birare och alstrare av betydelse.

Det konstruktionistiska 6versittningsperspektivet dr inte visensskilt frin
den tolkande policyforskning som representeras av Dvora Yanow (1996,
2000). Yanow hidmtar bland annat inspiration frin Max Weber. Weber defi-
nierade sociologin som en vetenskap som forsoker forstd meningen i socialt
handlande och dirigenom soka orsakstorklaringar till dess forlopp och verk-
ningar (Weber 1983:3). For honom fanns det siledes ingen motsittning
mellan en tolkande ansats och ambitionen att finna orsaksforklaringar.
Orsaksforklaringar och dndamaélstérklaringar bor alltid komplettera varan-
dra, menade Weber, sd som de till exempel gjorde i hans egen analys av
den protestantiska etiken och kapitalismens anda (Weber 1978). Yanow
hivdar i Webers efterfoljd att en analys av policies bor utg frén att policies
bestar av meningsfyllda handlingar. De betydelser olika aktorer tillmiter
policies dr ndmligen av central vikt om vi vill kunna forstd och forklara
dessa policies uppkomst, tillimpning och effekter.

[ sin plddering for en tolkande policyforskning utgir Yanow frén nigra
av den samhillsvetenskapliga hermeneutikens mer centrala gestalter, sdsom
Paul Ricoeur och Charles Taylor, och deras argument for att meningstyllda
handlingar bor studeras med hermeneutikens textanalytiska metoder.
Meningsfyllda handlingar kan ndmligen, med Taylors (1971) vilkinda

formulering, betraktas som "text-analoga”.
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Som exempel pa tolkande policyforskning nir den dr som bést nimner
Yanow den amerikanske sociologen Joseph Gusfields bok Symbolic Crusade
fran 1963. I denna bok analyserade Gustield den process som g bakom
det amerikanska rusdrycksférbudet under férbudstiden 1920—33 i termer
av statuspolitik, social dominans, konflikt och rorlighet. Nykterhetsivrarna
— framfor allt protestanter frin medelklassen for vilka méttlighet eller
avhallsamhet var en vil integrerad del av livsstilen — upplevde under 18o0-
talet att de viirden de viirnade om alltmer kom att devalveras och ifrigasittas,
i takt med den 6kande invandringen. Katolska immigranter, huvudsakligen
bosatta i de viixande urbana omridena, stod fér en helt annan syn p4 alkohol
och pé vad som mer allmiint kinnetecknade ett respektabelt levnadssiitt.
Mot slutet av 18oo-talet, niir de tidigare dominerande virderingarna ytter-
ligare hade eroderats, forbyttes nykterhetsrorelsens initiala tolerans och
vilja att hjilpa dem som fallit offer for alkoholen i en &ppen motvilja mot
vanedrinkaren, som uppfattades som en dalig ménniska. Gustield sag dérfor
forbudstankens framryckning under decennierna kring det forra sekelskiftet
som den protestantiska medelklassens sista desperata forsok att forsvara sin
enhetskultur mot industrialisering, urbanisering och religios diversifiering.
Genomdrivandet av forbudslagstiftningen symboliserade pa det sittet ett
dterupprittande, om idn tillfdlligt, av nykterhetsrorelsens status och normer.
Gustields grundtanke var alltsd att man inte kan forsta férbudslagstiftningens
tillkomst om man inte samtidigt inser vad den betydde fér de grupper som
genomdrev den.

S4 vad betyder det da, mer specifikt, att séiga att en policy kan vara en
birare och alstrare av betydelse? Yanow skiljer mellan tre olika dimensioner
av minskliga betydelser: kognitiv, kidnslomissig och moralisk betydelse.
Dessa tre dimensioner korresponderar mot den klassiska retorikens tre rek-
visit logos, pathos och ethos, vilka kan éversittas med forestillningar, kiinslor
och virden. En policy kan alltsd enligt Yanow uttrycka forestéillningar, kin-
slor och virden. Den kan gora detta pa tre olika sitt, nimligen genom
symboliskt sprak, symboliska féremal och symboliska handlingar.

Analogt med hermeneutikens s kallade reader-response-teori argumen-
terar Yanow for att den specifika betydelse som bér studeras av policy-
analytikern dr den kollektiva (och ibland flertydiga) betydelse som skapas
(forhandlas fram) i interaktionen mellan texten (policyn), forfattarens
intentioner med texten (policyns syften) och de olika ldsarnas tolkningar
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Uttryck

Sprak, foremal, handlingar

Betydelse(r)

Varden, forestéallningar, kanslor

Figur 1. Betydelse kommuniceras genom olika policyuttryck (Yanow 1996:10).

av texten (policyrelevanta gruppers uppfattningar om policyn). Policy-
relevanta grupper kan i ett sidant ssmmanhang omfatta klienter, lagstiftare,
intressegrupper, dmbetsmin, viljare och s vidare (Yanow 2000).

Yanows indelning dr beaktansvird, men fér mina syften forefaller den
vara lite for avgriansad. Nir det giller policyoversittning dr det nimligen
intressant dven hur en policy paverkar de policyrelevanta grupperna oavsett
deras tolkningar och uppfattningar om policyn. Detta ir kanske inte
"betydelse” i nigon mer hermeneutisk mening, men jag tror ind4 att den
hir typen av paverkan maste beaktas nir man studerar policyoversittning.
Inspirerad av Scott (1995) vill jag dérfor anvinda mig av en nigot mer om-
fattande indelning dn Yanow. Jag skiljer p4 tre betydelsenivier, reglerande,
normativ respektive kognitiv betydelse.® De tvi senare nivderna korres-
ponderar i stort sett med Yanows indelning i virden respektive forestill-
ningar.

Reglerande betydelse ir alltsa till stor del synonymt med vilka effekter en
policy fir i det samhiille dér den opererar: oavsett vilka uppfattningar och
forestdllningar en viss policy forknippas med far den nidmligen normalt
specifika lokala effekter, som skiljer sig & mycket mellan olika samhiillen.
Mojligheterna for en lyckad social rehabilitering av narkotikamissbrukare
i metadon- och andra behandlingsprogram, for att ta ett exempel frin
narkotikaomridet, skiljer sig mycket 4t mellan olika linder, inte pd grund
av att attityderna till behandlingsprogrammen skiljer sig at (vilket de i och
for sig ofta gor), utan pa grund av att situationen pa arbetsmarknaden skiljer
sigt mellan linderna. Den rent faktiska tillimpningen av policyn, i termer
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av de handlingar, lokaler, kommunikationer och sé vidare som den grundar
sig pd, kan ocksd ha reglerande betydelse for de policyrelevanta grupperna.

Normativ betydelse handlar till skillnad frin detta om de virden en
policy kan férmedla. I Sverige har sprutbytesprogram linge kritiserats for
att de ansetts legitimera missbruk genom att sinda dubbla signaler till de
missbrukande klienterna om samhiillets instidllning till narkotika. Man kan
tycka vad man vill om rimligheten i att resonera pa det viset, men faktum
dr att den svenska sprutbytespolicyn har fatt just en sddan innebérd for
mdanga policyrelevanta grupper. P4 den normativa nivan dr policyns
betydelse sdlunda avhingig av att den forknippas med vad som ir ritt,
riktigt och lampligt att tycka och gora i en viss situation.

Kognitiv betydelse, slutligen, handlar om hur policyn pd en mycket
fundamental nivd samspelar med for de policyrelevanta gruppernas
uppfattningar och forestillningar. Narkotikapolitiken i Nederldnderna ér
till exempel baserad pa en mycket grundliggande distinktion mellan farlig
("tung”) och mindre farlig ("1itt”) narkotika. Den nederldndska hallningen
till tung narkotika pdminner mycket om den hallning som féresprakas i
Sverige, men nir det giller den litta narkotikan har man en avsevirt mer
tolerant instillning; cannabisprodukter siljs i Nederldnderna, som alla
sikert kdnner till, fullt lagligt i f6r andamélet speciellt avsedda affirer, sa
kallade coffee shops. I Sverige skulle en sddan policy vara fullkomligt
otidnkbar, eftersom distinktionen mellan litt och tung narkotika inte ar
accepterad hir. En svensk policy som grundades pd den distinktionen skulle
sdledes vara liktydig med en fullstindig kapitulation inf6r narkotikan och
"knarkliberalerna”, dtminstone enligt en stor mycket majoritet av de svenska
policyrelevanta grupperna.

Aterstoden av detta kapitel ska i huvudsak dgnas 4t en kritisk jamforelse
mellan diffusionsperspektivet och éversittningsperspektivet. I den foljande
avdelningen ges forst en kortfattad introduktion till vilka problem och frage-
stdllningar den samhillsvetenskapliga forskningen inom diffusionsperspek-
tivet har brottats och fortfarande brottas med. Introduktionen ér frimst
dgnad att fungera som referensram och utgangspunkt f6r den diskussion
om oversittningsperspektivet som sedan foljer i den dirpé foljande avdel-
ningen. Eftersom mycket fi samhillsforskare explicit har behandlat
spridningsfenomen som en friga om oversittning finns det inga formali-
serade teorier eller modeller som utgdngspunkt for den senare avdelningen,
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utan min avsikt dr istillet att presentera nigra mer grundlidggande begrepp
och tankeer som kan bedémas vara anvindbara vid en statsvetenskaplig
spridningsanalys utifrdn ett 6versittningsperspektiv. Kapitlet avslutas med
en kort oversikt over den fortsatta undersokningen.

Diffusionsperspektivet

Under 1920-talet borjade europeiska antropologer anvinda begreppet
diffusion for att diskutera hur innovationer spreds i olika kulturer (Rogers
1995). Det skulle dock dréja ytterligare tvd decennier, till dess att Ryan och
Gross (1943) publicerade sin mycket inflytelserika jordbrukssociologiska
studie av hur nya hybrida majsarter spreds bland jordbrukare i lowa, innan
diffusionsforskningen skot fart pa allvar. Ryans och Gross studie fick emeller-
tid stort genomslag, och diffusionsbegreppet borjade snart anvindas inom
ett stort antal discipliner, frin sociologi och pedagogik till féretagsekonomi
och teknik.

Den vetenskapliga diskussionen kring diffusion har efter hand blivit
mycket omfangsrik, och det finns dtminstone en del fog for den av Rogers
(1995) hivdade sikten att diffusionsforskningen utvecklats till ett eget para-
digm; atminstone sd linge som termen paradigm anvinds i Mertons be-
tydelse av konsekvent relaterade idéer, begrepp och antaganden som an-
vinds i tolkandet av data och for att identifiera empiriska forskningsomraden
(Diesing 1991:150; se dven Merton 1957).7

Mot bakgrund av den definition av diffusionsbegreppet som refererades
inledningsvis menar Rogers (1995) att de aspekter som fortjinar att uppméirk-
sammas ir sindaren, mottagaren, det sociala system inom vilket spridningen
sker, relationerna mellan sindaren och mottagaren, spridningsobjektet,
kontaktkanalerna, kommunikationsaspekten, spridningsagenterna, tids-
aspekten, nitverksaspekten samt processaspekten. Rogers diffusions-
paradigm har ddrmed, som litt kan konstateras, mycket gemensamt med
den transportmodell 6ver kommunikation som skisserades inledningsvis.

Nir statsvetare och andra organisationsforskare diskuterar spridning talar
de girna om policydiffusion eller policy transfer.® Inom statsvetenskapen
gjordes de forsta diffusionsstudierna i slutet av 1g6o-talet, och sedan dess
har en hel del intresse dgnats sindaren respektive mottagaren var for sig.
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Aven spridningsagenterna och spridningsobjekten — ofta rena lagtexter —
har uppmirksammats, medan 6vriga av Rogers uppmirksammade aspekter
forekommit mer sillan eller helt forbigatts i forskningen.® Trots diffusions-
perspektivets berdringspunkter med manga andra statsvetenskapliga sub-
discipliner — beslutsteori, implementeringsteori och policyanalys for att
nidmna ndgra — har inte dessa utnyttjats, utan en stor del av forskningen
har istillet dominerats av ett implicit mekanistiskt och rationalistiskt synsiitt.
De flesta undersokningar som blivit publicerade har karaktiren av explora-
tiva artiklar. I de fall dessa utnyttjar empiriskt material handlar det oftast
om illustrativa fallstudier. Komparativa kvalitativa studier saknas nistan
helt, medan det finns ett antal kvantitativa studier att tillga.”

Typiska frigestillningar i diffusionsperspektivet foljer i stort Harold Lass-
wells (1948) numera klassiska fragestillning vem siger vad genom vilken
kanal till vem med vilken effekt? Ordet effekt antyder, som Fiske (1990:31)
papekar, "en observerbar och mitbar forindring pd mottagarens sida som
framkallats av identifierbara element i processen”. Forskare som arbetar
med policyspridning inom ramen for diffusionsperspektivet stiller ofta fra-
gor av foljande typ: Vad ir det som sprids? Vilka aktorer medverkar till
spridningen? Varifrdn hdmtas spridningsobjekten? Vilka resultat f6ljde av
spridningen, och hur motsvarade dessa de uppsatta malen? I vilken om-
fattning sker spridning? Vilka inhemska, internationella respektive trans-
nationella faktorer orsakar spridning och vartor? Flertalet av dessa fragor
kan som synes foras tillbaka till Lasswells grundfriga. Fn annan vanligt
forekommande frigestdllning inom diffusionsperspektivet handlar om vad
som kinnetecknar den speciellt innovativa organisationen.”

I en drygt 15 ar gammal artikel stillde sig Bruno Latour (1986) mycket
kritisk till hur sociologer och andra samhiillsvetare resonerat kring diffusion.
Latour menade att merparten av diffusionsforskningen var implicit eller
explicit baserad pa en naturvetenskaplig metafor, och att detta var olimpligt
inom samhiillsvetenskapen. Latour identifierade tre huvudelement i denna
naturvetenskapliga diffusionsmetafor. For det férsta menade han att den
forutsitter att det finns en ursprunglig energi, hirrérande frin nigon form
av killa, som fér diffusionsobjektet att borja spridas. For det andra forutsiitter
metaforen en tréghet som gor att denna energi konserveras. Slutligen antas
att diffusionsobjektet med energins kraft sprids genom ndgon form av
medium. Detta fungerar som ett motstdnd som si sminingom gor att

22



objektets ursprungliga energi avtagit sa mycket att diffusionen avstannar.

Manga skulle sikert hivda att en rittvisare bild av forskningen om
diffusion rimligen borde vara betydligt mer sammansatt och nyanserad dn
vad Latour vill gora gillande, och att det Latour dirmed framst dstad-
kommer med sin karakteristik dr att sl ett kraftfullt slag i luften. Att karak-
teristiken delvis dr berittigad dr dock stillt utom tvivel. Dessutom ér det
utan tvekan ocksd sa att den samhéllsvetenskapliga diffusionsforskningen
utvecklades under den period dé positivismen stod pa sin hojdpunkt inom
samhillsvetenskapen. Detta har limnat sina spér i begreppstloran, och
diffusionsperspektivet domineras foljaktligen av en realistisk-objektivistisk
ontologi och av det kunskapsteoretiska anspriket pé att kunna forklara
sociala fenomen. Uppfattas Latours beskrivning frimst som en kritik av
dessa forhéllanden kan den formodligen sigas ha en mer generell giltighet.

Oversdttningsperspektivet

Som alternativ till diffusionsmetaforen foreslog Latour en 6versittnings-
metafor. Med 6versittning menade han dérvid en social tolkningsprocess
ddr grundtanken ir vilkind, ndmligen att sociala fakta inte kan ha nigon
betydelse oberoende av de situationer dir de far sina uttryck. Inom 6ver-
sittningsperspektivet betonas f6ljaktligen att sociala aktérer dr inbegripna
i en konstant process genom vilket samhiillet skapas och dterskapas.

Det ér viktigt att understryka att ett avfirdande av diffusionsperspektivets
objektivism inte behéver innebira ett hemfallande it total relativism.
Utgdngspunkten for oversittningsperspektivet dr istillet, dtminstone som
jag ser det, ett intersubjektivistiskt, konstruktionistiskt™ synsitt. En av grund-
tankarna i ett sdant synsitt dr att preferenser, handlingsalternativ, normer
och verklighetsuppfattningar upptiicks och formas i institutionella kontexter
och dirfor inte kan forstds avskilda frdn dessa. Tanken fingas vil av Bengt
Jacobsson i en uppsats om europeiseringens konsekvenser for de svenska
statsmakterna. Forfattaren argumenterar for att "Europa inte enbart /4r/
en arena dir staters intressen spelas ut mot varandra, utan ocksé en arena
dir dessa intressen formas”. Som en foljd av invivdheten i olika europeiska
nitverk ldr sig statliga organisationer vad de vill. "Svenska intressen som
skall tillvaratas i det europeiska samarbetet kommer /dirfor/ i allt hogre
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grad ocksa att vara skapade i detta samarbete” (Jacobsson 199g:113).

En annan grundtanke i det konstruktionistiska synsittet handlar enligt
filosofen Ian Hacking (2000) om att hoja medvetenheten om att kon-
struerade fenomen inte ¢r oundvikliga. Konstruktionismen blir i och med
det ett redskap for att pdvisa betydelsen av idéers och forestillningars
viixelverkan med tillstind, villkor, beteenden, handlingar och ménniskor.

Oversittningsperspektivet utgar fran vad Hacking skulle benzimna en
"lokal” konstruktionistisk tes, nimligen att just policies ir konstruerade.
Policybversittning kan 1 det sammanhanget ses som en social definitions-
eller tolkningsprocess, dir de olika betydelser som en policy tillskrivs i ett
givet sammanhang paverkar dess faktiska utformning. Det édr timligen
poinglost att hiivda att en viss policy ér konstruerad, om man inte samtidigt
anstringer sig for att visa hur och av vilka element den konstruerats. Over-
sittningsperspektivet far dirfor inte enbart fokusera pa konstruktion som
tolkning, utan det méste dven — kanske foretrddesvis — fokusera pa konstruk-
tion som produkt och konstruktion som process (jfr Hacking 2000). [ under-
sokningens bilaga 1 utvecklar jag nirmare hur man utifrn ett ontologiskt
och kunskapsteoretiskt perspektiv kan se pa konstruktionismen. Den korta
diskussion jag fort hir har endast syftat till att lyfta fram nigra mer centrala
skillnader mellan oversittningsperspektivet och diffusionsperspektivet.

Inom ramen for ett konstruktionistiskt dversittningsperspektiv kan jag
nu formulera en tentativ definition av policyoversittning: Policyoversittning
ir en betydelseskapande process genom vilken policyidéer l6skopplas, i tids-
mdssigt och rumsligt hinseende, fran en kontext ddr de tidigare utnyttjats,
och anvinds som forebilder for policyfordndring i en ny kontext. Genom
den uttryckliga problematiseringen av de sociala kontextfaktorerna utgor
denna definition en tydlig kontrast till Rogers (1995) synsitt.

Typiska fragestdllningar i oversittningsperspektivet handlar till exempel
om vilken typ av idéer det dr som vinner stor spridning, vad som hinder
med idéerna nir de reser in i organisationer och vad som hinder med
organisationer nir de ska ta emot och realisera idéer som kommer utifran.
Utifran ett mer distinkt kritiskt perspektiv kan det ocksd vara rimligt att
stilla frigor kring vilka grupper som gynnas respektive missgynnas av att
en viss typ av idéer anammas.

Vilka konsekvenser fir di oversittningsperspektivet i teoretiskt hiin-
seende? Att redovisa nigra av de viktigaste konsekvenserna idr dmnet for
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dterstoden av denna avdelning. Dessforinnan vill jag dock sérskilt under-
stryka att jamforelsen mellan diffusionsperspektivet och oversittnings-
perspektivet sker i idealtypiska termer. Det gér givetvis att finna exempel
pa att forfattare som arbetat med termen diffusion nidrmat sig ett over-
sittningstinkande, men detta utgér i sig ingen vederldggning av min argu-
mentationslinje. Jag hivdar inte att beskrivningarna av de tvd synsiitten
alltid overensstimmer med den konkret utférda forskningen; i beskriv-
ningarna utgir jag istillet frin de aspekter och element som jag anser vara
grundliggande och typiska for synsitten i deras mer utpriglade former.

En forsta konsekvens av att viilja dversittningsperspektivet har jag redan
varitinne pd, ndmligen behovet av en fordjupad problematisering av policy-
begreppet. 1 vardagsspriket syftar ordet policy ofta pd en samling idéer
eller regler som utgor underlag for beslutsfattande. Inom diffusions-
perspektivet ir det inte speciellt vanligt att policybegreppet preciseras, men
i de fall det ges en explicit definition brukar det std for nigot mer édn riktlinjer
och programforklaringar; dven olika tgirder som vidtas av det offentliga
for att forverkliga offentliga riktlinjer och program brukar fa ingd (Dye
1972, Brewer och del.eon 1983). Vidare anspelar policybegreppet inte pé
enstaka beslut eller begrinsade atgirder, utan pd kedjor av beslut, ofta i
form av komplicerade program (jfr Santesson-Wilson 1999:2).

Ett sddant synsitt dr givetvis inte oférenligt med 6versittnings-
perspektivet. Det maste dock preciseras i ett viktigt avseende: beteenden
for att forverkliga offentliga program kan naturligtvis inte spridas, utan det
dr alltid idéer och forestdllningar som sprids. En fordjupad problematisering
av detta dr grundliggande for oversittningsperspektivet. I fallet med
metadonbehandlingen bor det i enlighet med detta betonas att det var
idéer och forestillningar férknippade med behandlingspraktiken i New
York City som Lars Gunne tog med sig till Sverige. Att den svenska praktik
som sedan baserades pé dessa idéer i hog grad kom att likna den amerikanska
fortar inte detta faktum.

Inom diffusionsperspektivet antar man foretridesvis att de policies som
sprids dr (eller uppfattas som) innovationer. Inom oversittningsperspektivet
blir en sddant antagande féga meningsfullt, eftersom det ér naturligt att
utgd frin att det stindigt finns ett stort antal olika policyidéer i omlopp,
loskopplade frin den kontext dir de uppstatt. Det siger sig sjilvt att fa av
dessa idéer kan betraktas som helt nya, och det dr dirfor knappast sirskilt
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forstandigt att forsoka spara idéers definitiva ursprung (jfr Kingdon 1995:71).
[ borjan av 196o-talet var metadon forvisso ett relativt nytt preparat, men
idén med att behandla missbruksproblem med mediciner av beroendefram-
kallande karaktir var inte alls ny, utan hade i ett lingre tidsperspektiv manga
forelopare (jfr Lindgren 1993). Det som var innovativt var i detta fallet att
preparatet metadon anviindes i férbindelse med denna idé, samt att det
dessutom kombinerades med en socialkurativ ambition.

En andra konsekvens av att vilja oversittningsperspektivet édr fram-
hallandet av dversdttningens personberoende karaktdr. Latour dr tydlig pd
den hir punkten: 7/T/he spread in time and space of anything — claims,
orders, artefacts, goods — is in the hands of people; each of these people
may act in many different ways” (Latour 1986:267), genom att ldgga till
eller dra ifrin vissa element och omforma eller smilta samman andra. "In
other words, there is no inertia to account for the spread of a token /Latours
sammanfattande beteckning f6r det som sprids/. When no one is there to
take up /.../ the token then it simply stops” (ibid.).

Latours papekande dr egentligen en sjilvklarhet. Vad som kan iakttas
vid studiet av dversittningsprocesser ér, som Forssell och Jansson (2000:107)
papekar, sddana processer “som har storre eller mindre omfattning, fler
eller firre deltagare, storre eller mindre paverkan pd andra, men alla har
de samma slags deltagare — minniskor. Négon sirskild art av minskliga
makroaktorer kan vi /didremot/ inte urskilja”.

Ju fler ménniskor som deltar i spridningen av en viss idé, desto storre
kraft utvecklas. Kraften 4r med andra ord inte en inneboende egenskap
hos idén, utan en konsekvens av att den forfiktas av manga ménniskor
(Latour 1986). Detta synsiitt kan litt kopplas till en av de vanligaste iakttagel-
serna inom diffusionsperspektivet, nimligen att det finns en sorts kritisk
massa som mdste nds innan en idé kan i utbredd spridning (Rogers 1995).

Enligt oversittningsperspektivet ricker det foljaktligen inte med att det
finns aktorer, om dn aldrig sa betydelsefulla och inflytelserika, som forsoker
sinda ut idéer for att dessa idéer ska accepteras. Sjilva spridningen siiker-
stdller ndmligen inte att idéerna kommer att tillimpas. "For att detta ska
ske krivs dven lokala aktorer som ér beredda att ta fasta pd idéerna, trans-
portera in dem i sina organisationer och dir oversitta dem till praktisk
handling” (Forssell och Jansson 2000:109).* Om man vill att en idé ska
fortsitta att spridas maste man, som Latour skriver, "find fresh sources of
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energy all the time; you can never rest on what you did before, no more
than rugby players can rest for the whole game after the first player has
given the ball its first kick” (1986:267f, kursiv i original).

Att se dversiittningsprocessen som ndgot som framfor allt handlar om
imitation forutsitter alltsd, till skillnad frén i diffusionsperspektivet, en mer
aktiv roll for mottagaren, det vill siga den som imiterar. En tredje
konsekvens av att vilja oversittningsperspektivet dr dérfor att Gversdttnings-
processer i savdl tid som rum alltid dr knutna till lokala kontexter. Att, som
med den tentativa definitionen ovan, se spridningsprocessen som en bety-
delseskapande process gor dirfor att skillnaden mellan diffusionsperspek-
tivets tre begrepp sidndare, mottagare och spridningsagenter delvis méste
ifrdgasittas. Begreppet sindare i diffusionsperspektivet antyder att det i
nigon mén ir i ursprungskontexten den aktiva parten bor sokas, medan
oversittningstanken, som jag forsokt visa, framfor allt fokuserar pa mot-
tagarens aktiva roll i imitationsprocessen. Bide spridningsagenternas och
sindarens roller 6vertas ddrmed av lokala 6versittare, i form av de personer
som aktivt lanserar forslag till policyfériandring. I fallet med metadon-
behandlingen ér detta extra tydligt eftersom alla dessa roller spelas av en
enda person: Lars Gunne.

Kontentan av detta r att 6versittning bor ses som en aktivitet som
framfor allt dger rum hos mottagaren. I motsats till den populira tendensen
att hivda att all politik 4r global vill jag istillet, med en parafras pa den
amerikanske politikern Tip O’Neil, mena att all éversdttning dir lokal. En
central analogi dr kulturteoretikernas resonemang om glokalisering (som
svar pd tesen om "McDonaldisering”); globaliseringen medfér ingen
kulturell likriktning, menar man, eftersom den dr en process som endast
kan bli "gripbar i det lilla, i det konkreta, pd ort och stille, i det egna livet,
i kulturella symboler som alla bir det "glokalas’ signatur” (Beck 1998:73).
Oversiittning kan med andra ord inte medfora konvergens, standardisering
eller likriktning i ndgon mer absolut mening.

Oversittningsperspektivet betonar siledes det specifika framfor det gene-
rella. Det dr givetvis viktigt att relatera konkreta empiriska frigestillningar
till ett vidare politiskt, ekonomiskt, socialt, kulturellt och historiskt samman-
hang. Man bor emellertid halla i minnet att sambandet mellan dessa olika
nivder dr komplext och mangtydigt och att maktférhillanden och aktors-
restriktioner alltid manifesteras i det lokala. I det sammanhanget har Mats

27



Alvesson och Stanley Deetz papekat att en fokuserad analys av specifika
foreteelser alltid siger oss ndgot om generella fenomen, samtidigt som analy-
sen ocksd kan "peka pa lokala variationer och leda till utvecklingen av en
mer specifik teoretisk forstdelse av det lokala sammanhanget” (2000:21).

De tre konsekvenser av 6versittningsperspektivet som hittills diskuterats
— policies och program som idébaserade, éversittningsprocessens person-
beroende respektive dess lokalt kontextbundna karaktir — leder samman-
taget till att diffusionsperspektivets fokus pd innovationer som sprids mellan
sindare och mottagare inom ramen f6r olika system utmanas av ett alter-
nativt synsitt; versittningsperspektivet fokuserar istillet pa spridningens
karaktir av imitationsprocess, genom vilken olika aktérer rekonceptualiserar
policyidéer for att anpassa dem till lokala kontexter.

Oversiittning ir emellertid inte nigot som sker en gang for alla och
slutgiltigt. En fjirde konsekvens av att vilja oversittningsperspektivet ér
dérfor att oversdttningsprocessen ses som en 6ppen, oavslutad process genom
vilken policyidéer fortlépande tolkas och omtolkas. Denna process sker
under inverkan av ett stort antal sammanflidtade, komplicerade och
méngtydiga sociala processer. Detta betyder emellertid inte att dversittnings-
processen alltid dr en 6ppen och kreativ process. Den kan ocksd kinne-
tecknas av likriktning, traditionsbundenhet och social kontroll (Sahlin-
Andersson 1996). Detta kommer vi att {4 se flera exempel pé i fallstudierna,
inte minst 1 studien av metadonbehandlingen, dir motstdndarna mot
behandlingen var snara med att kategorisera — och dirmed stigmatisera —
behandlingstormen som ett utslag av narkotikaliberal ideologi. Som sidan
var den oacceptabel i ett land som beromde sig av att fora en restriktiv
narkotikapolitik, menade man.

De studier som hittills genomférts inom ramen for ett uttalat éver-
sittningsperspektiv (en kortfattad 6versikt over sddana studier aterfinns i
niista kapitel) kiinnetecknas av att de explicit behandlar merparten eller
samtliga de konsekvenser av 6versittningsperspektivet som jag lyft fram
ovan. De kinnetecknas emellertid ocksa av att ett maktperspektiv i allmin-
het saknas eller &r mindre utvecklat. Som statsvetare dr det emellertid natur-
ligt for mig att understryka att éversittningsprocessen alltid kan och ofta
bor uppfattas som en kamp om vilka éversittningar som ska tillatas domi-
nera. Foucault (1987) har skrivit att det inte finns ndgon kunskap som inte
samtidigt forutsitter och utvecklar ett makttérhallande, och dven om det
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inte 4r nodvindigt att uttrycka sig lika kategoriskt som Foucault gor, bor

detind4 framhallas att 6versittningsprocessens aktorer, vare sig de dr med-

vetna om det eller ¢j, dr inbegripna i en maktkamp. En femte konsekvens

av att vilja oversittningsperspektivet dr dirfor insikten att éversdttnings-

processer aldrig férekommer oberoende av samhdlleliga maktforhdllanden.
Foucault menade att makten inte bor uppfattas

som en egenskap eller en egendom utan som en strategi och att man inte
utgdr frdn att det herravilde den leder till 4r ndgot man "ligger beslag p&”
utan dr ett resultat av mitt och steg, mandvrer, taktiska grepp, tekniker och
mekanismer; att man i denna makt urskiljer ett nit av stindigt spinda, stindigt
aktiva relationer, snarare dn ett privilegium som man skulle kunna inneha; att
man snarare jimfor den med en stindig kamp dn med ett kontrakt som reglerar

en overldtelse eller med erovringen av ett omride (1987:36).

Makt ir siledes ett relationellt fenomen; makten kan endast existera i
relationen mellan olika aktorer, och bor dirfor inte betraktas som inne-
boende i ndgon bestimd resurs. Detta innebir givetvis inte att alla ménni-
skor har samma potentiella mojligheter f6r maktutovande. Att vissa personer
forfogar 6ver resurser, i form av kunskap, anseende och kontakter, eller i
form av en institutionell stodjepunkt eller bas, gor i sjilva verket att forutsitt-
ningarna for deras deltagande i 6versittningsprocessen ér drastiskt annor-
lunda én for personer som saknar dessa resurser. Foucaults liknelse vid
makten som en stindig kamp rimmar pé det hela taget vil med min beto-
ning av att dversittningsprocesser bor ses som dppna och oavslutade.

Lingre fram ska jag visa att maktkampen i en friga som den rérande
den svenska metadonbehandlingen kan ges en mycket konventionellt tolk-
ning; i det perspektivet blir motsittningarna mellan metadonbehandlingens
motstdndare respektive foresprakare uttryck for en revirstrid mellan behand-
lingsformens initiativtagare & den ena sidan och representanter for de
konkurrerande drogfria behandlingsalternativen d den andra. Jag menar
dock att maktkampen ocks, pa ett mindre reflekterande och avsiktligt plan,
bor ses som en kamp om kunskap och verklighetsuppfattningar. I det per-
spektivet ska jag visa att metadonbehandlingen uppenbarligen inte innebar
samma sak for de olika debattligren.
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Om val av perspektiv

Ar det befogat att siga att den policyidé Lars Gunne lanserade i Sverige
hosten 1966 var samma policyidé som den som metadonprogrammet i
New York City utgick ifrin? Och var det alltjimt samma policyidé som
senare vann spridning i det mer narkotikaliberala Nederlinderna, dir bussar
for utdelning av metadon till narkotikamissbrukare frdn och med mitten
av 198o-talet trafikerade Amsterdams gator (Buning, van Brussel och van
Santen 1990)? Mojligen kan det, i vissa situationer och for vissa syften,
finnas ett visst fog for att anta det. I detta kapitel har jag emellertid velat
antyda att forskaren i sddana fall noga méste ge skil till varfor det &r motiverat
att, som i det jag valt att kalla diffusionsperspektivet, géra sidana forenklade
antaganden om generalitet. Jag har argumenterat for att det finns alternativ
till detta perspektiv, och jag har forsokt att ange huvuddragen i ett sddant
mojligt alternativ: oversittningsperspektivet.

Det kiinns dock viktigt att som avslutning pd den diskussionen under-
stryka att jag inte vill gora gillande att 6versittningsperspektivet a priori
fortjanar forsteg framfor diffusionsperspektivet. Som all samhiillsveten-
skaplig teori uppfattas de bada perspektiven formodligen bist som prelimi-
nira heuristiska hypoteser om hur verkligheten ir beskaffad.

Valet mellan olika perspektiv dr emellertid av mycket stor vikt; eftersom
forskningsresultaten pd en fundamental niva visentligen bestdms av meto-
dologin, "viljer” forskaren i viss man ocksd sina resultat (Lundquist 1993).
[ forlingningen av detta synsitt blir teorier, som Wolfgang Stegmiiller (1973)
och andra papekat, nigot som anvdnds, inte nigot som prévas. Konsekven-
sen blir att bedomningen av olika teoretiska perspektiv inte kan goras utifrin
ndgot sanningskriterium, utan méaste géras med hinsyn till perspektivens
dndamalsenlighet i praktisk forskning. Perspektiven har inte nigot egen-
virde 1 sig, utan kan bara bedomas mot bakgrund av i vilken méin de kan
gora verkligheten begriplig.

Eftersom min avsikt alltsd inte varit att kategoriskt avfirda diffusions-
perspektivet, kan det vara pa sin plats att siga ndgot om i vilka sammanhang
de bada perspektiven kan vara tillimpliga. Valet av perspektiv kan inte en-
bart goras utifrdn strikt vetenskapsteoretiska utgdngspunkter utan méste
ocksd, dtminstone delvis, géras med hinsyn till pragmatiska dverviganden.
Oversittningsperspektivet forefaller i det sammanhanget komma bist till
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sin ritt i situationer dd policyidéer ska anvindas i kontexter som patagligt
skiljer sig frin de kontexter dir de tidigare anviints, i situationer dé policy-
idéerna kan bli féremél for alternativa tolkningar som pé ett mer genom-
gripande siitt skiljer sig frin varandra, samt i situationer da policyidéerna
litt kan bli foremal for politiska, professionella eller andra konflikter. P4
motsvarande sitt forefaller diffusionsperspektivet vara mest limpat for situa-
tioner dd ett omfattande samférstdnd dven 1 mer kognitiv mening rader
om policyidéerna, for situationer dé en viss tolkning av policyidéerna ir
alldeles uppenbar samt for situationer da féremalen for spridning ér tekniska
innovationer med forhillandevis entydiga anvindningsomraden.

Disposition

Oversittningsperspektiv ir innu s linge i hog grad obruten mark. For att
gora det mojligt att mer utforligt analysera spridningsprocesser i termer av
oversittning méste dirfor begrepp utvecklas. Detta behover dessbittre inte
ske frin ett nolldge. De senaste decenniernas organisationsteoretiska forsk-
ning har genererat en rad anvindbara begrepp, som kan syntetiseras for att
dstadkomma en bra utgingspunkt for att utveckla dversittningsperspektivet.
Merparten av denna undersokning dgnas dels at att géra en sidan begrepps-
syntetisering, dels at att visa hur begreppen kan anvindas for att analysera
konkreta éversittningsprocesser. Undersokningen bestar av totalt fyra delar
som tillsammans omfattar tio kapitel.

Den forsta delen, POLICYSPRIDNING SOM OVERSATTNING, bestar endast av
detta kapitel. Som jag redan har nimnt si har detta varit tinkt att fungera
som en introduktion till undersskningens problemomrade. Resonemangen
har dirfér genomgdende forts pa ett forhdllandevis allmént plan. Jag har
angett ndgra huvuddrag i det traditionella diffusionsperspektivet, och dir-
efter kontrasterat detta mot 6versittningsperspektivet. Jag har ddrvid sirskilt
forsokt lyfta fram de omriden pd vilka oversittningsperspektivet skiljer sig
fran diffusionsperspektivet.

Undersokningens andra del, POLITISK OVERSATTNING 1 TEORIN, omfattar
fyra kapitel. I dessa kommer jag att behandla oversittningsperspektivet pa
en ndgot ligre abstraktionsniva 4n i inledningskapitlet. Min mélsittning ir
att utforma ett operativt teoretiskt ramverk som ska kunna anvindas for att
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studera konkreta oversittningsprocesser. I kapitel 2, Tvd typer av oversdtt-
ning, introducerar jag en distinktion mellan politisk och praktisk oversitt-
ning. Politisk dversittning, som direfter utgér huvudtemat for den andra
delen, ir den oversittning som sker i samspelet mellan olika aktérer och
institutioner pa en mellanorganisatorisk nivd, ofta i samband med politiskt
beslutsfattande. I kapitlet iterfinns dven en kortfattad éversikt 6ver tidigare
forskning inom oversittningsperspektivet. I kapitel 3, Soptunnemodellen,
inleder jag en teoretisk diskussion om hur politisk versittning bor studeras.
Jag argumenterar for att politisk 6versittning till stor del handlar om besluts-
fattande, och att man med fordel kan anvinda sig av en modifierad
soptunnemodell {or att studera fenomenet. Soptunnemodellens forestill-
ning om flgden innebir i det sammanhanget att politisk dversittning alltid
kan ses som en forening av problemuppfattningar, policyutformning och
politiska forutsittningar. Soptunnemodellens begreppsapparat ér dock allt-
for aktorsorienterad for att kunna fainga komplexiteten i fenomenet politisk
oversittning. Den behover dirfor kompletteras med mer strukturorien-
terade teoretiska begrepp. I kapitel 4, Om nyinstitutionell teori, resonerar
jag kring vad en sddan komplettering bor bestd i. Jag diskuterar dirvid ett
antal begrepp himtade frdn nyinstitutionella teoribildningar. I kapitel s,
Vid vigs dnde: politisk 6versdttning, presenterar jag ett forslag till ett samlat
analysramverk som kan anviindas for att studera politisk 6versittning.
Undersokningens tredje del, POLITISK OVERSATTNING 1 PRAKTIKEN, bestir
av fem kapitel. Kapitel 6, Tva fall av politisk éversdttning, ir ett kort
metodkapitel. I de dérpa f6ljande kapitlen provar jag om det nykonstruerade
ramverket dr anvindbart, genom att konfrontera det med tv4 fallstudier av
politiska oversittningsprocesser. I den forsta fallstudien behandlas den
politiska 6versittningsprocessen i den svenska metadonfragan. Metadon-
studien, som dr undersokningens huvudfallstudie, spanner ver tidsperioden
frin metadonbehandlingens introduktion i Sverige dr 1966 till slutet av
198o-talet, dd behandlingstormen blev mer allmiint accepterad. Perioden
1965—78 behandlas i kapitel 7, Metadonbehandling med forhinder, medan
perioden 1979-88 behandlas i kapitel 8, Metadon pd liv och déd. 1 kapitel
9, Doktor Finlay flyttar till Sverige, 6vergar jag till att studera den politiska
oversittningsprocessen i den svenska husldkarfrigan. Husldkarstudien, som
tar mindre utrymme i ansprdk 4n metadonstudien, omfattar tidsperioden
fran folkpartiets lansering av huslikaridén i valrérelsen 1976 till huslikar-
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lagens avskaffande 1994. | kapitel 10, Politisk dversdttning: epilog, gor jag
ndgra avslutande reflektioner om 6versittningsperspektivet och om under-
sokningens teoretiska och empiriska bidrag.

Undersokningen innehdller dven tva bilagor. [ den forsta, Aktérer, struk-
turer och sociala konstruktioner, diskuterar jag undersskningens ontologiska
och kunskapsteoretiska utgdngspunkter. I det sammanhanget forsoker jag
att pa ett kunskapsteoretiskt plan motivera varfor éversittningsperspektivet
dr virt att anviinda sig av och utveckla. Bilaga 2 bestér av ett personregister
med kortfattade biografiska data om flertalet av de personer som figurerar
i de bida fallstudierna.

Noter till kapitel 1

' Lars Gunne kallade sig vid den hiir tiden f6r Lars-Magnus Gunne. Under en period pd
1980-talet skrev han Lars-M. Gunne, men numera anvinder han sig enbart av fsrnamnet
Lars. Jag kommer genomggende att kalla honom Lars Gunne.

* Langtidsbehandling med metadon benimns i allméinhet metadonunderhéllsbehandling
(eng. methadone maintenance treatment). I fortsittningen kommer jag emellertid
genomgdende att anviinda den kortare bendmningen metadonbehandling. Redogérelsen
over metadonbehandlingens bakgrund baseras huvudsakligen pa fsljande killor: Dole
och Nyswander 1965, Socialstyrelsen 1981 samt Eklund 1996.

3 Nyswanders avhandling The Drug Addict as a Patient frin 1956 "beskriver hur hon
misslyckades i varje enskilt fall. S snart de terapeutiska diskussionerna kom in pa négot
kiinsligt omride aterfsll patienten i heroinmissbruk” (Gunne, brev till forf. 18/4 1999).

+latrogen narkomani innebir att narkomanin dr oénskad £6ljd av medicinsk behandling.

5 Det forsta europeiska metadonprogrammet startades i Danmark av psykiatern Mogens
Nimb, som dven han hade triffat Vincent Dole. Nimbs program blev dock nedlagt efter
ndgra ar (Gunne, datorpost till forf. 15/6 2002).

¢ Samma indelning férekommer i bilaga 1 dér den, mer i enlighet med Scotts egen
begreppsanvindning, anvinds for att skilja mellan olika sitt pa vilka strukturer paverkar
aktorer.

7 Begreppet paradigm ir, som en f6ljd av flitig anviindning, ett ovanligt sndrigt begrepp;
notera dock i det sammanhanget att Mertons (och min) anvindning av begreppet skiljer
sig markant frin Thomas Kuhns (1992) mer kiinda paradigmbegrepp.

$ Begreppet policy diffusion har bland annat anvints av Walker (1969), Gray (1973),
Eyestone (1977), Karvonen (1981), Savage (1985), Schmidt (1986), Berry och Berry (1990,
1999), Berry (1994), Mintrom (1997) och Mérth (1998). Begreppet policy transfer har
anvints av Wolman (1992), Dolowitz och Marsh (1996), Evans och Davies (1999) samt
Evans och McComb (1999).
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9 For oversikter, se till exempel Savage (1985), Bennett (1991), Bennett och Howlett (1992),
Rose (1993), Dolowitz och Marsh (1996) eller Dolowitz (2000).

© Se till exempel Walker (1969), Gray (1973), Caldeira (1985), Clark (1985), Daniels och
Darcy (1985), Savage (1985), Schmidt (1986), Berry och Berry (1990) och Berry (1994).

" Denna frigestillning har legat till grund f6r ndgra av de mest vilkinda kvantitativa
undersdkningarna om policydiffusion, bland annat de av Walker (1969) och Gray (1973).
I den nordiska kontexten fortjinar lundastatsvetaren Stephan Schmidts (1986) undersok-
ning av innovativitet bland svenska primidrkommuner att nimnas. Svirigheterna med
den hir typen av forskning dr emellertid manga, dven om man for ett 6gonblick bortser
frin denna artikels huvudsakliga kritik av diffusionsperspektivet. For det forsta antas ofta
implicit att "innovativitet” dr nigonting entydigt positivt och efterstrivansvirt, vilket absolut
inte behover vara fallet. Fér det andra medfér den kvantitativa metodens begrinsningar
att skevheter byggs in i det empiriska underlaget, i den meningen att en mottagare som
efter grundliga 6verviiganden valt att avstd frin att infora en viss typ av policy fir 7o” i
kolumnen fér innovativitet medan en mottagare som oreflekterat adopterat policyidén,
till exempel som en f6ljd av en modenyck, fir "1”. I den utstriickning ett rationellt agerande
betraktas som efterstridvansvirt dr givetvis den forstnimnda mottagarens agerande att
foredra. Slutligen kan niimnas att resultaten av denna typ av forskning i allménhet varit
ofullstindiga, motstridiga eller intetsigande.

2 [ den konstruktionistiska litteraturen anviinds vixelvis termerna "konstruktionism” och
"konstruktivism”, for det mesta kombinerat med prefixet "social”. Bida termerna har sitt
ursprung i det latinska ordet constru’ere, som betyder sammanfoga. I undersskningen
viljer jag att hidanefter genomgfende anviinda termen konstruktionism, eftersom den
termen enligt min uppfattning ger de riktigaste associationerna (de vanligaste betydelserna
av termen “konstruktiv” ér ju "framdtsyftande” eller "uppbyggande” i positiv bemiirkelse).
Attanvinda bestimningsordet social dr i allménhet inte ngdvindigt (jfr Hacking 2000:71f).

13 Det finns naturligtvis ingen anledning att férneka att olika typer av formella och
informella organisationer och nitverk ibland kan fungera som aktsrer. Mojligen ér det
till och med naturligt att som statsvetare argumentera for att organisationer ir den
dominerande aktorstypen. Som vi ska se i den hir undersékningen ger konkreta studier
av olika fall av 6versittning trots detta rika illustrationer till tesen att individuella aktérer
spelar en nyckelroll 1 dversittningsprocesser. For en diskussion av kollektiva aktorer, se

Scharpf (1997)

14 sammanhanget kan det vara virt att notera att sjilva spridningen férmodligen ér det
minsta problemet. Forssell och Jansson (2000:109) konstaterar att det numera finns "en
méngfald av olika teknologier for spridning: massmedier, telekommunikationer, samman-
triden, konferenser” och sa vidare. Manga av dessa 7ir oerhért snabba och vissa kan sam-
tidigt nd méingder av ménniskor. Det mesta talar alltsa for att det aldrig funnits effektivare
medel for idéspridning dn nu”.

34



DEL 2

Politisk oversittning
1 teorin






KAPITEL 2

Tvd typer av Oversittning

Inledning

Som en introduktion till den hir undersskningens problemomréide gjorde
jag i inledningskapitlet en forhdllandevis ingdende jimforelse mellan tvd
alternativa perspektiv pa spridning: diffusionsperspektivet och éversittnings-
perspektivet. I detta kapitel ska jag férsoka att nidrmare precisera de teoretiska
milsittningarna med den fortsatta undersokningen, och i samband med
detta diskutera och motivera de avgrinsningar och vigval som jag gjort.

Oversittningsperspektivet ir, som jag tidigare ndmnt, i stor utstrickning
obruten mark. Att utveckla en passande begreppsapparat for dversittnings-
analyser méiste dédrfor vara en hogt prioriterad uppgift. Det teoretiska syftet
med min undersokning ir i enlighet med detta att konstruera ett analytiskt
ramvyerk som kan anvdndas for att analysera och begripliggora Gversdttnings-
processer inom den politiska sfdren. 1 detta kapitel ska jag forsoka att lite
ndrmare utveckla vad jag menar med detta, genom att introducera be-
greppen politisk dversdttning och praktisk oversdttning.

Praktisk och politisk oversdttning

De idéer som ligger till grund for offentliga policies forverkligas till sist i
interaktionen mellan ménniskor — i fallet med metadonbehandlingen, for
att ta ett exempel som vi redan stiftat bekantskap med, mellan de ménniskor
som ir klienter och de minniskor som arbetar inom ndgon av de olika
kategorier av behandlingspersonal som ir ansvariga for det dagliga
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behandlingsarbetet: psykiatriker, sjukskéterskor, bitrddespersonal, kuratorer,
apoteksanstillda och sa vidare. Hir, lokalt och inom ramen for enskilda
organisationer, sker en typ av 6versittning, nimligen den 6versittning front-
linjebyrdkraterna (jfr Lipsky 1980) med nodvindighet méste utfora for att,
forvisso 1 varierande grad, kunna verkstilla behandlingsprogrammets
intentioner i samspel med klienterna. [ fortsittningen kommer jag att kalla
denna typ av oversittning for praktisk éversdttning.

En annan typ av 6versittning 4r den som sker pd mellanorganisatorisk
niva eller fdltniva', i samband med det auktoritativa beslutsfattandet och
den centrala forvaltningens verksamhet. Denna éversiittning, som jag fort-
sdttningsvis kommer att kalla politisk Gversdttning, ir ocksd mycket betydelse-
full eftersom den pa ett fundamentalt plan bestimmer ramarna och rikt-
linjerna for den praktiska oversittningen. Den politiska 6versittningen ér
dirfor huvuddmnet for dterstoden av den hiir undersckningen.

Fenomenet politisk 6versittning forhaller sig till den praktiska over-
sittningen pd ungefdr samma sitt som policybeslutsfattande forhaller sig
till policyimplementering. Det kan dirfor vara intressant att diskutera lite
nidrmare hur relationen mellan formella policies och implementering kan
forstds. Betriffande den i sammanhanget centrala frigan om hur implemen-
teringen paverkas av den formella policyutformningen skriver Majone och

Wildavsky (1995:148):

Policy content shapes implementation by defining the arena in which the
process takes place, the identity and role of the principal actors, the range of
permissible tools for action, and of course by supplying resources. The under-
lying theory provides not only the data, information, and hypotheses on which
subsequent debate and action will rely, but also, and most importantly, a con-
ceptualization of the policy problem.

Michael Lipsky, en av de frimsta foretridarna for den tradition inom
forvaltningsforskningen som argumenterar for behovet av att fokusera pé
forvaltningens och i synnerhet frontlinjebyrdkratins arbete, argumenterar
pa ett liknande siitt (1980:14):

[Shreet-level workers are /not/ unrestrained by rules, regulations, and directives
from above, or by the norms and practices of their occupational group. On
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the contrary, the major dimensions of public policy — levels of benefits, cate-
gories of eligibility, nature of rules, regulations and services — are shaped by
policy elites and political and administrative officials. Administrators and occu-
pational and community norms also structure policy choices of street-level
bureaucrats. These influences establish the major dimensions of street level
policy and account for the degree of standardization that exists in public
programs from place to place as well as in local programs.

Lipsky forknippas vanligen med uppfattningen att policies bést forstis som
det samlade resultatet av frontlinjebyrikatins arbete, men som citatet visar
dr han allt annat in likgiltig for de processer som bestimmer forutsitt-
ningarna for detta arbete.

Analogt med de just citerade textavsnitten kan vi tinka oss att den
politiska 6versittningen pé ett allmint och 6vergripande plan definierar
forutsittningarna for den praktiska éversittningen.

Studier av praktisk oversdttning

Oversittningsperspektivet, si som det beskrevs i inledningskapitlet, har
framfor allt utvecklats av svenska och andra nordiska organisationsforskare
och foretagsekonomer inom den nyinstitutionella traditionen (jfr Johansson
2002). Dessa forskare anvinder i allminhet den bredare termen oversitt-
ning, men deras arbeten har nistan uteslutande rort vad jag valt att kalla
for praktisk oversittning. I denna avdelning ska jag mycket kort berora
ndgra av dessa arbeten.

Barbara Czarniawska och Bernward Joerges (1996) har med hjilp av en
fasmodell forsokt beskriva olika faser eller stadier i 6versittningsprocesser.
Enligt denna modell kopplas idéer loss fran en given kontext, objektifieras
och forpackas i termer av modeller, forebilder eller prototyper for att kunna
bli resande idéer, och oversitts dérefter i handling nir de firdas in i nya
organisationskontexter dir de tillimpas i samverkan med existerande prak-
tiker. Den sista fasen i modellen kallas institutionalisering, och beskriver
hur idéernas tillimpningar efter hand blir normaliserade och tagna for
givna. Forestillningen om faser dr emellertid inte alltid heuristiskt anvind-
bar. I konkreta situationer ér det troligt att flera av faserna sker samtidigt
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och fortlopande, och institutionaliseringsprocessen kan itfoljas av olika
typer av deinstitutionaliserings- och reinstitutionaliseringsprocesser.
Normaliserade praktiker kommer didrmed kontinuerligt att omprévas och
omtolkas.

Kerstin Sahlin-Andersson (1996) har demonstrerat att Gversittning dven
kan beskrivas som en friga om redigering. Genom att anknyta till hur
berittelsen om framgdngen med Silicon Valley lett till att idéerna bakom
forskningsbyn spridits och imiterats 6ver virlden visar hon att redigerings-
metaforen kan vara mycket anvindbar. Den leder till uppkomsten av en
rad intressanta frigor om vad det dr som redigeras, vilka redigerarna ir och
vilka regler som giller for redigeringsprocessen. Enligt Sahlin-Andersson
giller redigeringen framfor allt framgingshistorier. Dessa historier berittas
och dterberittas pa olika sitt i olika situationer, varvid de omformuleras
och anpassas till den tinkta mottagarens lokala omstindigheter. De redi-
gerare som skoter detta arbete dr sdllan personer som haft med den
ursprungliga policyn att gora; de ir istillet olika beslutsfattare, konsulter,
forskare eller organisationsféretridare som pé nigot sitt anses eller anser
sig ha legitima ansprédk pa att paverka och forindra.

[ en intressant studie av kvalitetssikringsidéer har Guobjorg Erlingsdéttir
(1999) visat hur dessa "forférande idéer” uppenbarade sig, vann framging
och sedermera lagstadgades inom den svenska hilso- och sjukvirden under
199o-talet. Genom en empirisk studie av anstringningarna med att im-
plementera kvalitetssikringsidéerna vid tvd sjukhuskliniker pekar hon bland
annat pd vilka problem som kan uppstd nir offentliga forvaltnings-
organisationer alltfor mycket forsoker efterlikna det privata niringslivet.
Oversiittingsidéer har vidare bland annat anviints for att analysera omvand-
lingen av den foretagsekonomiska utbildningen i Polen under tiden efter
Berlinmurens fall (Genell 1997) och den eskalerande "foretagiseringen”
inom svenska kommuner under 19go-talet (Forssell och Jansson 2000).

Begreppet 6versittning har dven anvints av ett litet fatal statsvetare,
bland andra den norske statsvetaren Kjell-Arne Rgvik (2000) och lunda-
statsvetaren Kristina Jonsson. Jonsson (2002) studerar hur likemedels-
policies pd SIDA:s initiativ spreds frdn Sverige till Laos och Vietnam. |
undersokningen gor Jonsson ett forsok att forena diffusions- och oversitt-
ningsperspektiven. Den SIDA-initierade spridningsprocessen kallas dirvid
policydiffusion, medan versittningsbegreppet framfor allt anvinds for att
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studera de lokala myndigheternas tillimpning av policyidéerna. Eftersom
Jonssons undersokning huvudsakligen édr empiriskt orienterad dgnar hon
dock ganska lite utrymme it teoriutveckling.

De ovan refererade arbetena utgor ett urval av de undersokningar som
genomforts inom ramen for Gversittningsperspektivet. De kinnetecknas
av att de explicit behandlar merparten av de konsekvenser av dversittnings-
perspektivet som jag lyfte fram i inledningskapitlet. Samtidigt kinnetecknas
de emellertid dven, som jag d ocksd noterade, av att maktperspektivet,
den femte konsekvensen, saknas eller dr mindre utvecklat. Detta hinger
sikert delvis ithop med att forfattarnas disciplindra hemvist oftare ir
foretagsekonomin én statsvetenskapen, men har antagligen ocksa att gora
med att studiernas fokus snarare ér den praktiska dn den politiska éversiitt-
ningen.?

Praktisk och politisk oversdttning i perspektiv

Distinktionen mellan praktisk och politisk versittning har utvecklats sa
ldngt att den nu borde vara nigorlunda begriplig. Men, kanske nigon in-
vinder, dr den verkligen mojlig att uppritthalla i konkreta studier? Konkreta
oversittningsprocesser opererar ju i allminhet pa bdda nivierna samtidigt,
bade i samspelet mellan olika ménniskor inom ramen for enskilda orga-
nisationer och i interaktionen mellan organisationer pa filtnivan. De dger
dessutom rum under inverkan av olika ekonomiska, politiska och socio-
kulturella arrangemang pa system- eller makroniva. Mellan dessa nivder
sker normalt en fortlgpande vixelverkan. Innebir inte detta att rigangen
mellan praktisk och politisk dversittning méste upplosas? I viss man kan
sikert denna typ av invindning vara berittigad. Jag ser dock inte enbart ett
problem i niviernas viixelverkan, utan lika mycket en utmaning: att forsoka
generera teori som gor det mojligt att forstd samspelet mellan nivaerna ér
en stimulerande uppgift. De begrepp som jag diskuterade i inlednings-
kapitlet dr enligt min mening alltfor abstrakta for att vara praktiskt anvind-
bara. For att det ska vara mojligt att utveckla begrepp som ir anvindbara i
operativ forskning dr det dérfor sannolikt limpligt att, sd langt det nu ar
mojligt, forsoka uppritthalla distinktionen mellan praktisk och politisk
oversittning.
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Politisk oversittning dr ett undflyende begrepp. I inledningskapitlet
definierade jag det mer allminna begreppet policydversittning som en
betydelseskapande process genom vilken policyidéer 1oskopplas, i tids-
missigt och rumsligt hiinseende, frin en kontext dir de tidigare utnyttjats,
och anviinds som forebilder for policyférindring i en ny kontext.

Om sambhillsstrukturer definieras som "ménster av handlingar och idéer
med till dessa knutna resurser” (Lundquist 1998:35, jfr dven bilaga 1) dr
policyforindringar alltid per definition en sorts strukturella forindringar.
Lat oss vidare tinka oss att strukturer kan ha tvi olika former, idéstrukturer
bestiende av olika verklighetsuppfattningar och viirderingar, och beteende-
strukturer bestiende av de monster som uppstér till {6ljd av médnniskornas
individuella och kollektiva handlande. I direkt anslutning till en sidan
definition skulle man méjligen kunna hivda att politisk 6versittning framfor
allt har att gora med forindrade idéstrukturer, medan praktisk versittning
mer handlar om férindrade beteendeménster. Politisk oversittning
forutsitter dock i viss utstriickning att dven beteendeménstren bland de
inblandade aktérerna — politiker, hogre forvaltningstjédnsteméin och sé vidare
— fordndras. P4 samma sitt atfoljs de forindrade beteendemonstren vid
praktisk oversittning i allmidnhet ocksd av nigon form av forindring i
idéstrukturerna. Interaktiv viixelverkan mellan idéstrukturer och beteende-
monster utgor en ytterligare komplikation for detta definitionsforsok, som
pa det hela taget méste betraktas som ganska misslyckat.

Ett annat alternativ ir att knyta begreppet politisk éversittning till det
auktoritativa beslutsfattandet om formella policies. En sidan definition
skulle formodligen vara ndgot bittre, men samtidigt skulle den tendera att
bli obefogat formalistisk och stel. I nista kapitel ska jag argumentera for att
auktoritativt beslutsfattande édr en mycket viktig komponent i politisk
oversittning. Det dr dock langtifrin den enda viktiga komponenten.

[stillet for att lansera en direkt men tvivelaktig definition av begreppet
politisk 6versittning har jag dérfor valt att ytterligare forsoka ringa in och
avgrinsa begreppet med hjilp av en "kringgdende rorelse”. Jag kommer i
det foljande att relatera de bida formerna av oversittning till en annan
vanlig distinktion inom forskningen kring offentlig politik och forvaltning,
ndmligen den mellan olika faser i beslutsprocessen. Genom detta hoppas
jag att ytterligare ndgot kunna precisera vad den politiska 6versittningen
handlar om (och vad den inte handlar om).
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Inom policyforskningen édr det mycket vanligt att man schematiskt delar
upp policyprocessen i olika stadier eller faser. En vanlig sédan indelning
dr initiering, beredning, beslutsfattande, implementering, utvirdering och
avveckling (jfr deLeon 1999). Indelningen liknar till sin uppbyggnad den
rationella beslutsmodellen, dir problemdefiniering, alternativsokning,
konsekvensvirdering, val, genomférande och kontroll f6ljer pd varandra i
"logisk” f6ljd. En annan fasindelning, ndgot mindre rationalistiskt firgad,
dr agenda-setting, alternativformulering, férhandlingar, beslutstattande, im-
plementering och dterkoppling.

Forestidllningen om faser har emellertid blivit foremal f6r mycket kritik.
[ likhet med den rationella beslutsmodellen har den bland annat kritiserats
for overforenkling och for bristande realism. Lindblom och Woodhouse
(1993) papekar exempelvis att policyprocessen ir en kontinuerlig process
som knappast kan sigas ha borjan eller slut. Griinslinjerna mellan olika
faser upploses dessutom ofta; ett problem behdover till exempel inte nédvin-
digtvis utgora inledningen av en policyprocess, utan denna kan lika giirna
inledas av en teknisk nyhet pa policyomradet eller av att nya politiska mojlig-
heter skapas. Féljande formulering, signerad March och Olsen (1989:63),

dr utmirkande for denna typ av kritik:

The developing character of change makes it difficult to use standard ideas of
decision, problem solving, diffusion, and the like, because it is difficult to
describe a decision, problem solution, or innovation with precision, to say
when it was adopted, and to treat the process as having an ending.

Paul Sabatier (1999) har anfort liknande argument. Vidare har han kritiserat
fasmodellerna for att de inte dr kausalt inriktade, det vill siiga for att de inte
identifierar vilka faktorer det dr som driver processen frin en fas till nista.
Jag instimmer visserligen i den kritik som har att géra med fasmodellernas
bristande realism, men i 6vrigt skjuter Sabatier faktiskt en aning bredvid
mélet; poingen med fasmodellerna dr ndmligen inte att de ska vara kausala,
utan att de, genom att dela upp policyprocessen i mer hanterbara stycken,
hjilper till att férenkla analytikerns uppgift (deLeon 1999).

Hur kan di de bada 6versittningstyperna relateras till forestdllningen
om faser i policyprocessen? Den praktiska dversittningen éverensstimmer
pa det hela taget timligen vil med implementeringsfasen, i all synnerhet
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med hinsyn till frontlinjebyrikratins delaktighet i denna fas. Den politiska
oversittningen omfattar 4 sin sida samtliga de faser som foregdr implemen-
teringen, och kanske dven i vissa fall dterkopplings- eller utvirderingsfasen.

Betyder dd mitt fokus pa politisk oversiittning att jag inte alls behover
intressera mig for implementeringen av de policyidéer som ir foremalet
for de konkreta fallstudierna? Nej, absolut inte. Jag ér visserligen inte primért
intresserad av implementeringsproblematiken, men den ér dnd4 intressant
i den mén implementering, problemdefiniering, policyutveckling och
beslutsfattande sker parallellt, och det dessutom sker en fortlépande pa-
verkan mellan implementeringen och de sitt pa vilka policyn tolkas och
uppfattas av beslutsfattarna. Eftersom det, som vi redan konstaterat, finns
ett overtygande stod for att detta dr mycket vanligt, for att inte siga det
normala, sd finns det ingen anledning att pa férhand forutsitta att imple-
menteringsproblematiken kan bortdefinieras. Tvirtom finns det alla skil
att vara oppen for att implementeringen kan spela en vil sa viktig roll for
den politiska éversittningen pa filtnivan.

Jag vill sammanfattningsvis hidvda att de som menar att det gir att
uppritthdlla en strikt atskillnad mellan policyprocessens olika faser ir fel
ute. Enligt mitt sitt att se det dr dessa faser istillet sd intimt forknippade
med varandra att det endast i undantagstall kan vara motiverat att helt
bortse frin nigon av dem. Min malsittning édr dérfor att, nir det dr nod-
vindigt, sd langt det dr mojligt forsoka rora mig si otvunget som mojligt
mellan de olika faserna.

Vad dr ett ramverk?

Det teoretiska syftet med min undersokning ér alltsd att konstruera ett
ramverk som kan anvindas for att studera politisk dversittning. Ordet
ramverk anvinder jag hir som en term f6r den mest generella operativa
teorinivan; jag skiljer ddrvid pd ramverk, teorier och modeller i enlighet
med Elinor Ostroms (1999) sprakbruk. Ramverk tillhandahéller grund-
liggande begrepp som hjilper oss att identifiera olika element och rela-
tioner mellan dessa element i en studerad verklighet. Ramverk syftar inte
primiirt till empiriska generaliseringar, utan kan snarare jimféras med en
verktygslada. Teorier gor det mojligt for forskaren att mer ingdende studera
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vilka detaljer i ett ramverk som &r relevanta i relation till olika forsknings-
fragor, och att utifrin dessa frigor sedan utveckla hypoteser och empiriska
generaliseringar. Flera olika teorier kan saledes rymmas inom samma ram-
verk. Modeller dr dnnu mer specialiserade, i den meningen att de utgér
fran specifika antaganden om ett begrinsat antal variabler. Modeller gor
det ddirmed mojligt att stilla upp precisa hypoteser om empiriska for-
héllanden. En enskild teori kan vara forenlig med ménga olika modeller.

Begreppen ir de grundliggande samhillsvetenskapliga byggstenarna.
Att konstruera ramverk med sinsemellan relaterade begrepp ir dirfor en
mycket viktig uppgift, inte minst med tanke p4 att sidana ramverk senare
kan anvindas for att utveckla mer sofistikerade teorier och modeller. Jag
kommer att digna de tre féljande kapitlen t uppgiften att sammanstilla ett
ramverk som kan anvindas for att studera konkreta politiska dversittnings-
processer.

Noter till kapitel 2
' Filtbegreppet kommer att diskuteras nirmare i det fjidrde kapitlet.

> Med detta vill jag inte pd ndgot sitt antyda att den praktiska dversittningen skulle vara
"apolitisk” eller sakna anknytning till samhilleliga maktférhallanden. Den som ir
intresserad av att lisa mer om hur begreppet 6versittning anviints av nordiska forskare
hinvisas till de nimnda arbetena, eller till Roine Johanssons (2002) 6versikt éver den
svenska nyinstitutionalismen.
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KAPITEL 3

Soptunnemodellen

Inledning

Den frigestillning som ligger till grund for detta och de tva foljande kapitlen
kan uttryckas timligen enkelt: Hur kan politisk 6versittning studeras? Med
politisk dversiittning avses det fenomen som jag diskuterade och forsokte
avgrinsa i det féregende kapitlet, nimligen politiska dversittningsprocesser
pa filtniva.

Detta kapitel dr indelat i tre avdelningar. Till att borja med kommer
jag, utifrdn en typologi 6ver olika beslutssituationer, oversiktligt att diskutera
vilka krav som bor stillas pa ett ramverk for studier av politisk 6versittning.
Utifrdn denna diskussion kommer jag dérefter i den féljande avdelningen
att argumentera for att John Kingdons agenda-settingteori (Kingdon 1995)
med limpliga modifikationer kan anviindas som ett sédant ramverk. King-
dons teori, ursprungligen en version av den vilkinda soptunnemodellen
(se till exempel Cohen, March och Olsen 1972, March och Olsen 1976),
dr en av de mest kinda och anvinda teorierna om policyprocessen. Den
fokuserar sirskilt pd fenomenet agenda-setting. Avdelningen inleds med
ett kort avsnitt om den ursprungliga soptunnemodellen, varefter jag mer
ingfende presenterar Kingdons agenda-settingteori. I den tredje avdel-
ningen diskuterar jag slutligen négra viktiga typer av kritik som riktats mot
soptunnetinkandet och vilka férdndringar som kan behéva goras av
Kingdons teori for att den ska kunna fungera som avsett.
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Politisk oversdttning som beslutsfattande

Beslutsfattande dr ett utomordentligt centralt statsvetenskapligt studieobjekt.
Som jag ser det kan det politiska livet i mingt och mycket forstds i termer
av beslut och icke-beslut. Vill man studera policyoversittning som politiskt
fenomen ir en forestillning om hur politiska beslutsprocesser gér till helt
grundliggande och nodvindig. En generell diskussion av beslutsfattande
dr darfor en lamplig utgdngspunkt for frigan om vilka krav som bor stillas
pa operativ teori om politisk éversittning.

Den beslutsteoretiska litteraturen ir dversallad av olika modeller. Pa ett
mer abstrakt plan dr emellertid antalet olika typer av modeller betydligt
mer dverblickbart. Lennart Lundquist (1992) har konstruerat en anvindbar
typologi dir beslutssituationer kan sorteras utifrin tvd dimensioner. Den
ena dimensionen skiljer pd individuella respektive kollektiva aktorer, medan
den andra utgdr fran beslutskalkylens karaktir. Aktorer kan i det samman-
hanget vara antingen medvetna eller omedvetna om motiven for sina val,
och medvetenheten kan i sin tur utgd frin antingen kalkylering eller
rutintillimpning. Tillsammans ger detta sex alternativa beslutssituationer:

Aktorstyp
Individ Kollektiv
Explicit | Il
kalkyl
- Medvetenhet
[}
> £ )
g 5 Rutiner 1 v
o O
55
"8
Omedvetenhet \V VI

Figur 2. Olika beslutssituationer (Lundquist 1992:168).

Till den forsta situationen, individuellt beslutsfattande baserat pé explicit
kalkyl, kan analytiska modeller som fokuserar pd problemlésning riknas.
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Hir finns bide modeller som utgar frin mer idealtypiska malrationalitets-
resonemang (till exempel homo ceconomicus) och sddana som syftar till att
spegla mer realistiska beslutssituationer (till exempel Simons "administra-
tiva ménniska”).

Den andra situationen, kollektivt beslutsfattande baserat pa explicita
kalkyler, omfattar olika politiska modeller, det vill siga modeller som stiller
beslutssituationers forhandlingskaraktir i centrum. Sidana modeller
fokuserar i allménhet pa beslutsprocessens konfliktlgsningsaspekter. De mer
formaliserade varianterna av dessa modeller gér ofta under beteckningen
spelteori, och ir att rikna som heuristiska modeller. Formaliserade realis-
tiska modeller saknas, men det dr vanligt att vissa analytiska modeller, till
exempel den administrativa ménniskan, dven anvinds vid analyser av
kollektiva beslutssituationer. Detta brukar forsvaras med att denna modell
antas kunna ge en rimlig approximation av kollektivt rationellt besluts-
fattande (vilket i och for sig dr en uppfattning som starkt kan ifrigasittas).

Den tredje och den fjirde beslutssituationen behandlar rutinbaserat
beslutsfattande pé individuell respektive kollektiv nivd. Sidana modeller
utgdr frin beslut som ér strukturbestimda till sin karaktir, till exempel
beslut som har formen av standardprocedurer, rutiner eller ritualer. Det
finns numera en i det nidrmaste grinslos litteratur, inte minst inom institu-
tionella teoribildningar, som diskuterar denna typ av beslutsfattande. Lund-
quist (1992:169) ser ingen anledning att gora nigon skarp atskillnad mellan
individuella och kollektiva rutinbeslut, eftersom ”/r/utiner, standardisering-
ar av forfarandena vid beslutsfattande, torde vara i huvudsak desamma for
individ och kollektiv”.

Modeller som diskuterar omedvetet beslutstattande pé individuell nivd,
det vill siiga den femte situationen, hor framfor allt psykologins omride
till. Statsvetenskapliga modeller p4 individniva dr timligen ovanliga. Inom
den politiska psykologin har siédana modeller dock diskuterats.' P4 kollektiv
nivd, den sjitte situationen, finns det emellertid ofta goda skil att analysera
beslutstattandets omedvetna aspekter, i termer av tillfélligheter och slump-
missigheter. I denna kategori dterfinns soptunnemodellen, detta kapitels
huvudsakliga tema. Soptunnemodellen kan beskrivas som en anarkisk
modell, i den bemirkelsen att den inte opererar med nfgra antaganden
om malsittningar, eller dir férekomsten av mal i alla hiindelser inte anses
ha nagon avgérande betydelse for beslutsprocessens forlopp och utfall.
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Utifran typologin har jag visat att variationen nir det giller olika typer
av beslutsmodeller inte ir alltfor 6vervildigande. Mitt syfte med detta har
varit att demonstrera att ett ramverk om politisk oversittning méste vara
kapabelt att hantera samtliga de beslutssituationer (1-v1) som kan uppstd i
typologin. Politisk 6versittning kan handla om att olika aktorer, kollektiva
eller individuella, medvetet verkar for att genomfoéra sina malsittningar
och 16sa de problem som uppkommer lings vigen (problemlésning).
Politisk éversittning kan ocksi handla om att olika aktérer med motstridiga
intressen kimpar om formen for eller existensen av vissa offentliga program
(konflikt och konfliktlgsning). Denna kamp behover dock inte vara helt
medveten; dversittningen kan ocksa vara resultat av en kollektiv process
ddr grupper med konkurrerande och oférenliga attityder, forhdllningssitt
och verklighetsuppfattningar kimpar om vilka uppfattningar som ska tillitas
dominera. Politisk 6versittning kan vidare vara resultatet av politiska beslut
som fattas mer eller mindre rutinmissigt och oreflekterat. Slutligen kan
politisk 6versittning bero pd oavsiktliga och oférutsedda handlingskonse-
kvenser. Aven i fall di aktorer forssker att direkt kopiera en policy visar det
sig ndmligen ofta att resultatet blir ett annat 4n vad aktérerna hade tinkt
sig (jfr Sahlin-Andersson 1996). Oversittningen kan siledes ocksa vara ett
resultat av tillfdlligheternas spel.

Kontentan av detta ir att ett ramverk for att studera politisk 6versittning
madste kunna hantera savil individuella som kollektiva beslutssituationer.
Det far inte, dtminstone inte enbart, fokusera pa organisatoriska besluts-
processer, utan méste dven kunna fungera pd en mellanorganisatorisk niva,
vad jag tidigare kallat for filtnivd. Det méste dessutom kunna hantera aspek-
ter av problemlosning lika vil som av konfliktlgsning, och det méste vara
oppet for att versittningsprocesser kan vara bade rutin- och slumpmissiga
(jfr Lundquist 1992:165f). Det méste vidare vara férenligt med den konstruk-
tionistiska grundsyn som foresprikades tidigare, genom att det utgar fran
att intressen och preferenser inte ér givna pé forhand utan konstrueras och
formas i strukturella kontexter. Det fir inte forutsitta att ménniskor enbart
styrs av (mer eller mindre) mélrationella nyttokalkyler, utan méste kunna
ta hinsyn till manga olika typer av bevekelsegrunder for ménskligt beteende.
Ramverket maste dessutom vara oppet for att en mangfald olika typer av
deltagare kan péverka oversittningsprocesserna; det fir inte, som vissa
vilkidnda policyteorier, forutsitta ett en viss typ av deltagare dr dominerande.
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Jag kommer i det foljande att gora gillande att den begreppsapparat
som Kingdons version av soptunnemodellen anvinder sig av kan innefatta
alla dessa egenskaper. I sin ursprungliga version dr soptunnemodellen f6r-
visso bist limpad for analys av anarkiska beslutssituationer priglade av
oklara malsittningar, oklar teknologi och vixlande deltagande, men "med
limpliga parametrar” kan den, som Lundquist (1992:174) papekar, "anviin-
das pd bade kalkylerande, rutiniserande och omedveten analysnivd”. Ram-
verket jag utvecklar kommer séledes att omfatta samtliga filt i figur 2. [ det
foljande kommer jag mer explicit att diskutera vilka aspekter av soptunne-
tinkandet som jag finner speciellt viktiga och anvindbara, och dirigenom
ytterligare motivera mitt angreppssitt.

Soptunnemodellen

[ det foljande avsnittet kommer jag forst kortfattat att ta upp den ursprung-
liga soptunnemodellen. I avsnittet direfter for jag ett lingre och mer in-
giende resonemang om hur Kingdon i sin teori om agenda-setting vidare-
utvecklade tankegfingarna frin denna modell.

Utifran Elinor Ostroms synsiitt som jag kort presenterade i det féregiende
kapitlet dr den ursprungliga soptunnemodellen ett typiskt exempel pd en
modell, dir specialiserade antaganden gors om ett mindre antal variabler.
Kingdons agenda-settingteori dr diremot snarare en teori, eftersom den ér
detaljrikare och arbetar pa en mer allmin niva dn ursprungsmodellen.
Kingdons teori har dessutom en uppenbar ambition att géra empiriska
generaliseringar. Det konstruktionistiska ramverk éver politisk 6versittning
som jag ska dra upp riktlinjerna for i detta kapitel ér i sin tur verksamt pd
en dnnu mer generell nivd dn Kingdons teori.

En radikal modell

Soptunnemodellen konstruerades av Michael Cohen, James March och
Johan Olsen. I sin ursprungliga form presenterades den i en beromd artikel
frin 1972, ”A Garbage Can Model of Organizational Choice”, publicerad

i virnumret av Administrative Science Quarterly. Modellen utgjorde da —
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och utgor mihinda fortfarande — den mest radikala kritiken mot de rationel-
la beslutsmodeller som linge varit dominerande inom organisationsteorin
och statsvetenskapen. Soptunnemodellen skildrade ett beslutsfattande starkt
priglat av tillfilligheter och slump, diir mojligheterna att styra beslutsproces-
serna var starkt kringskurna och dir faktisk problemlgsning framstod som
en forhallandevis ovanlig restprodukt av organisationers funktionssétt.

Soptunnemodellen arbetar med ett antagande om att beslutsfattande i
organisationer kinnetecknas av oklara mél, oklara tekniker och oklart del-
tagande. Organisationer som opererar under sddana betingelser kan kallas
organiserade anarkier.?

Sjdlva modellen bestédr av fyra floden av problem, l6sningar, deltagare
och beslutstillfillen som passerar genom den organisatoriska besluts-
processens “svarta lada”. Cohen, March och Olsen antog att de fyra flodena
var forhallandevis sjilvstindiga. Med en formulering som blivit klassisk —
och som for en renlirig rationalist méste te sig ndrmast stotande — liknade
de (1972:2) den organiserade anarkin vid

a collection of choices looking for problems, issues and feelings looking for
decision situations in which they might be aired, solutions looking for issues
to which they might be the answer, and decision makers looking for work.

Beslut uppkommer di modellens floden forenas. Forfattarna jamforde dir-
vid flédet av beslutssituationer med

a garbage can into which various kinds of problems and solutions are dumped
by participants as they are generated. The mix of garbage in a single can depends
on the mix of cans available, on the labels attached to the alternative cans, on
what garbage is currently being produced, and on the speed with which garbage
is collected and removed from the scene.

Med tanke pa hur nydanande soptunnemodellen méste ha tett sig i bérjan
av 1970-talet dr det forvinande att sd fa forsok har gjorts till vidare teori-
utveckling. Jamfort med den uppskattning Marchs och Olsens senare —
men enligt min dsikt ldngt mindre originella — bok Rediscovering Institutions
(1989) ront kan det tminstone tyckas orittvist att soptunnemodellen mer
eller mindre férsvann i 19go-talets nyinstitutionella modevig.
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Négra intressanta forsok att utvidga teorins anvindningsomrade har dock
gjorts. Charles Perrows (1984) resonemang om "normala olyckshindelser”
ir ett exempel; Perrows version av modellen tenderar at kaosteori, och
rymmer ett skrickfilmsliknande scenario om vad som kan hinda nir
soptunneprocesser gir riktigt fel. I en text av firskare datum gor Christopher
Hood (1999) en insats for att finna en normativ (!) tillimpning fér modellen.
Perrows och Hoods applikationer kan mihinda beskrivas som ytterligheter
— Hoods resonemang om att modellen kan anvindas preskriptivt verkar
dessutom aningen suspekt — men de visar samtidigt att modellen besitter
en potential som &r vil viird att férsoka realisera.

Den hittills bista, och tveklost mest kiinda, teoretiska modifikationen
av modellen har emellertid gjorts av den amerikanske statsvetaren John
Kingdon. Kingdons arbete, som fungerar som utgdngspunkt for mitt forsok
att oka soptunnemodellens anviindningsomrade, dr dmnet for nésta avsnitt.

Kingdons agenda-settingteori

I Kingdons version blir modellen en allmin teori om agenda-setting.
Kingdon gor inledningsvis en distinktion mellan deltagare och processer
(floden). Deltagarna — fortroendevalda, byrikrater, specialister, intresse-
grupper, forskare, massmedia och s vidare — utgor dirmed inte ett eget
flode som i den ursprungliga modellen. Kingdon (1995:19) skriver sjilv,
nagot kryptiskt, att deltagarna dr "conceptually different from” processerna.
Formodligen menar han att deltagarna till sist alltid motsvaras av ménniskor
av kétt och blod, medan flodena dr tankekonstruktioner.’ Det dr naturligtvis
viktigt att inte uppfatta modellen bokstavligt; flédena ér inte observerbara
i verkligheten, de dr metaforiska och utgor vetenskapliga abstraktioner.
Om detta idr vad Kingdon vill siitta fingret pa kan hans distinktion méjligen
forefalla vil banal, men jag tror ind4 att den kan vara nyttig eftersom den
fister uppmirksamheten pa att deltagarna i princip kan vara involverade i
vilket flode som helst, eller i flera floden samtidigt. Deltagarna i agenda-
settingprocesserna kan dessutom i manga fall visa prov pa ett regelbundet
dterkommande och lingvarigt engagemang, vilket forestidllningen om ett
deltagarflode dr mindre bra pa att finga. Att deltagarna kan delta i flera
floden hindrar givetvis inte att en viss specialisering kan férekomma.
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Flodena 1 Kingdons teori dr tre till antalet. Det forsta, problemflidet,
beskriver hur olika deltagare i beslutsprocessen formulerar problem. Ett
antal mekanismer anvinds for att identifiera sddana, till exempel rutinartade
indikatorer som budgetuppf6ljning och kontinuerlig utvirdering, fokuseran-
de tilldragelser som kriser, katastrofer och symboliskt viktiga hindelser,
eller normal dterkoppling pa tidigare policies. Generellt kan man siga att
ett problem uppmirksammas dd nigon deltagare i beslutsprocessen beslutar
sig for att ndgot bor goras 4t ett visst forhallande (jfr Stone 1997).

Policyflodet bestar av en mingd olika policy- och programidéer — ny
teknik, nya rutiner och si vidare — som utgor potentiella svar pé olika pro-
blem. Det motsvaras i ursprungsmodellen av flédet av 16sningar. Policy-
flodet kan rymma ménga olika typer av deltagare, men specialister spelar
ofta en viktig roll. Policies uppkommer genom att nya alternativ skapas el-
ler genom att gamla idéer kombineras pa nya sitt. Policies kan vara tillfilliga
modeflugor som snabbt faller i glomska, men de kan ocks4 vara langlivade
idéer som “vintar” pd limpliga problem. Policies som overlever kinne-
tecknas i allmidnhet av att de ér vil utarbetade och mojliga att implementera
samt att de dr acceptabla for dtminstone en del av deltagarna. Kingdon lik-
nar policyflodet vid en "primeval soup”, dir policies flyter omkring och
viintar pa att bli uppmirksammade.

Detsista flodet ir det politiska flodet. Detta har ingen egentlig motsvarig-
het i ursprungsmodellen, men har drag som pdminner en del om sop-
tunnorna, det vill siiga beslutstillfillena. Det politiska flodet rymmer olika
politiska faktorer, till exempel allminna opinionsyttringar, valresultat,
regeringsskiften och lobbning. Férindringar kan vara forutsigbara, men
kan ocksd vara mer ad hoc-betonade. Det politiska flodet paverkas av graden
av konsensus. En hog grad av konsensus mellan deltagarna i det politiska
flodet innebir att chansen ir storre att nigot hinder dn om lig grad av
konsensus foreligger. Okad konsensus kan uppnas genom forhandlingar.

Kingdon skiljer mellan flera olika typer av agendor: specialiserade
agendor, samhilleliga agendor och beslutsagendor. For att en friga ska
kunna komma upp pé beslutsagendan, den agenda som omfattar de frigor
som ir foremdl for aktivt beslutsfattande, maste de tre flodena forenas. |
modellen kan detta ske nir ett policyfénster 6ppnas genom vilket de tre
flodena kan passera. Policyfonstren 6ppnas av fordndringar i det politiska
flodet eller problemflodet. Ett regeringsskifte eller en opinionsskiftning
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kan till exempel forindra det politiska flodet, medan uppmirksammandet
av ett nytt problem genom till exempel en kris kan leda till en forindring
av problemflodet. En del fonster 6ppnas vid forutsigbara tillfillen, till exem-
pel vid politiska val), medan andra 6ppnas mer slumpmissigt.

Policyfonster bor ses som tillfillen di deltagarnas handlingsutrymme
dr sa stort att smidiga hopkopplingar av de tre flodena kan vara mojliga.
Nir ett policyfonster viil har 6ppnats forblir det normalt 6ppet endast under
en begrinsad tid. Detta gor att sjilva hopkopplandet av flodena blir desto
viktigare. Kopplandet av problem till policies, policies till politiska
mojligheter och politiska mojligheter till problem sker i sjilva verket hela
tiden, precis som i den ursprungliga soptunnemodellen. Hopkopplandet
skots av de olika deltagarna i beslutsprocessen. En nyckelroll spelas dirvid
av sd kallade policyentreprencrer (jfr Gustavsson 1998). Dessa dr personer
som dr villiga att investera resurser i form av tid, pengar, anseende och
energi for att driva igenom forslag och idéer. Policyentreprenorer kan
dterfinnas pd manga olika typer av positioner, och utmiirks vanligen inte
s mycket genom positionen som genom sin uthéllighet och envishet. For
att en friga ska kunna nd beslutsagendan krivs nimligen inte sillan en
ldngvarig uppmjukningsprocess. Kingdon papekar att ndr man studerar
enskilda beslutsprocesser gar det nistan alltid att peka ut ”a particular per-
son, or at most a few persons, who were central in moving a subject up on
the agenda and into position for enactment” (1995:180).

Det fortjidnar att framhallas att antagandet om flerfaldiga oklarheter ir
mycket centralt for bide ursprungsmodellen och Kingdons teori. Eftersom
oklarhet méjligen bor betraktas som nyckelbegreppet framfor andra ér det
viktigt att understryka att oklarhet inte betyder samma sak som det nir-
besldktade begreppet osikerhet. Osikerhet handlar ytterst om okunskap
och om otillricklig eller bristande information; oklarhet handlar snarare
om obeslutsamhet (Zahariadis 1999:74). Ytterligare kunskap kan till exem-
pel faststilla hur hiv sprids, men denna kunskap kan inte hjilpa oss att
avgora om sjukdomen aids i forsta hand bor forstds som ett medicinskt,
politiskt eller etiskt problem, som ett utbildningsproblem eller som ett
fattigdomsproblem. Ett informationstillskott kan sdledes bidra till att minska
osikerheten om en viss friga, men mer information behéver inte nod-
viindigtvis minska oklarheten (Gordenker et al. 1995).

Kingdons agenda-settingteori skiljer sig som synes en del frin den

55



ursprungliga soptunnemodellen, men den grundliggande logiken — flode-
nas relativa oberoende av varandra och den betydelse som tillfdlligheter
och "timing” didrmed far for utfallet — dr pa det hela taget densamma. I
ursprungsmodellens renodlade form férenas problem, 19sningar, besluts-
fattare och beslutssituationer inte till f6ljd av beslutsfattarnas medvetna
handlande utan som ett resultat av att de ir tillgéingliga vid samma tidpunkt.
Liknelsen mellan beslutstillfdllen och soptunnor ir i det sammanhanget
en effektiv metafor f6r hur kollektiva beslut blir till. ”Soptunnan ér dérfor
egentligen inte ett operativt begrepp i modellen” utan , med Jan Magnus-
sons (1992:6) ord, "en suggestiv sammanfattning av grundkonceptet”.

En viktig skillnad dr emellertid att Kingdons teori opererar pd nigon
form av filt- eller samhillsniva — det vill siga pd samma nivd som begreppet
politisk oversittning befinner sig — medan ursprungsmodellen enbart
opererar inom ramen for enskilda organisationer. Organisationens grinser
ses visserligen som suddiga till foljd av deltagandets flyktighet, men
organisationens omgivning ér inte problematiserad i ursprungsmodellen.
Den bristen har inte Kingdons teori.

En annan skillnad har att géra med relationen till den konventionella
rationalistiska beslutsteorin. Genom att skildra beslutsfattande i organisa-
tioner som flera parallella processer lyckades upphovsminnen till den
ursprungliga modellen med konststycket att avldgsna sig frén rationalismens
allra mest forhirskande och forgivettagna tankefigur: den om besluts-
fattandet som en enhetlig process. Kingdons teori har inte formigan att
frigora sig frdn stadiemodellernas paverkan pa samma sitt, eftersom den
enbart fokuserar pd agenda-setting. Argumentationen i det hir kapitlet gir
emellertid till stor del ut pa att visa att detta ir en sjilvpatagen begrinsning,
och att teorin mycket viil kan anvindas till att studera politiska éversittnings-
processer som omfattar hela policyprocessen.

Kritik mot soptunnetdinkandet
I de f6ljande avsnitten kommer jag att diskutera viktiga typer av kritik som
ofta riktas mot soptunnemodellen respektive Kingdons teori. Jag kommer

dven att resonera om vilka forindringar jag behover vidta for att soptunne-
tdnkandet ska kunna anvindas for att studera politisk 6versittning.
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Hur vil stimmer modellen?

Common sense suggests that many decisions are far more predictable than
garbage can theorists would lead us to believe. (Heimer och Stinchcombe

1999:41)

En vanlig kritik mot soptunnemodellen, bade i dess originalutformning
och i Kingdons version, ir att den inte gr att falsifiera (King 1985, Rasch
1989, Sabatier 1999). I anslutning till denna typ av kritik hidvdas vanligen
attmodellen inte heller dr i stind att generera testbara empiriska hypoteser
(Mucciaroni 1992, Sabatier 1999). Bakom kritiken ligger férmodligen oftast
en misstanke, mer eller mindre vilgrundad, om att soptunnetinkandet
utgor en dilig beskrivning av verkliga beslutssituationer (Rasch 1980,
Fisenhardt och Zbaracki 1992, Magnusson 1992). Kritikerna framhaller
ofta i det sammanhanget att merparten av de empiriska studier som
genomforts med hjilp av modellen ér fallstudier, medan mer malmedvetet
anlagda kvantitativa studier nistan helt saknas. S4 hir kan det till exempel

lta (Eisenhardt och Zbaracki 1992:31):

Opverall, the empirical support underlying organized anarchies and the garbage
can model, which is often single case studies and book chapters, has modest
methodological validity and is surprisingly soft.

Mer utforliga kritiker brukar formulera detta i termer av att modellens
floden inte dr s oberoende som Cohen, March och Olsen respektive
Kingdon var for sig vill gora gillande (Mucciaroni 1992, Sabatier 1999).

Delar av den ovan refererade kritiken gir att tillbakavisa med hénvisning
till att den tar sin utgdngspunkt i en orimlig syn pa vad samhillsvetenskaplig
teoribildning kan gora ansprak pa. Andra delar dr emellertid svarare att
beméta, och kriver storre uppmirksambhet.

Till den forsta kategorin av kritik, den man med relativt gott samvete
kan bortse frdn, hor den som hivdar att soptunnemodellen inte gir att
falsifiera. Bide Kings (1985) syrliga anmirkning om att modellen mer liknar
ett heuristiskt koncept dn en empiriskt falsifierbar vigledning for
policyanalys, och Raschs (1989:257) pdpekande om att férekomsten av
organiserad anarki inte kan fungera som empiriskt stod for soptunne-
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modellens riktighet, utgar med all 6nskviird tydlighet fran att teorier kan
vara sanna eller falska. Av forestidllningen om vetenskapliga teoriers meta-
foriska natur, det vill séiga att teorier fungerar som sgkinstrument som lyfter
fram och betonar vissa aspekter samtidigt som de bortser frén och déljer
andra (se till exempel Morgan 1999), f6ljer emellertid naturligt att teorier
och modeller pé ett generellt plan varken kan vara sanna eller falska. En
modell dr en modell, helt enkelt; den kan vara bittre eller simre pa att
beritta nigot for oss om verkligheten, den kan uppvisa hogre eller ligre
grad av férenlighet med tillgingliga data, men den kan aldrig 6verens-
stamma (korrespondera) med sagda verklighet (jfr Diesing 1991, Chalmers
1999)-

Frigan om soptunnemodellens férmédga (eller oférmaga) att generera
empiriska hypoteser d&r mer komplicerad. Hypoteser handlar om konkreta
ting, och kan uppenbarligen stimma bittre eller simre. Om teorier ir
metaforiska och fungerar som linser, det vill siga riktar forskarens
uppmirksamhet i vissa riktningar men inte i andra, idr deras uppgift framfor
allt att vigleda forskarens praktiska arbete med konkreta undersokningar.
Om en modell inte formdr att gora detta dr den oanviindbar (och foljaktligen
virdelos). Det kan inte fornekas att soptunnemodellen ér ganska dalig pa
att generera hypoteser som dr mojliga att undersoka med hjilp av
kvantitativa metoder (detta kan forklara varfor de fa kvantitativa studier
som finns ofta gor ett nigot esoteriskt intryck). Det stimmer dock dessbittre
inte alls att soptunnemodellen dven i 6vrigt skulle vara oanvindbar; trettio
drs praktisk tillimpning av modellens birande idéer har visat att dessa
faktiskt formdr bidra till bade triffande och okonventionella tolkningar av
ett stort antal skeenden. Att avfirda modellen innebir dérfor att man sam-
tidigt méste hivda tesen att kvantitativa studier dr de enda som ér virda att
genomfora, vilket onekligen vore nigot besynnerligt.

Mot bakgrund av ovanstiende bor frigan om huruvida modellen ir
dalig pa att beskriva verkliga beslutssituationer limpligen inte uppfattas
som en friga om den ir sann eller inte, utan som ett ifrigasittande av
modellens anvindbarhet och rickvidd. Tolkad pa det sittet blir denna kritik
timligen svér att bemota.

Ifrigasittandet har formulerats pa tva ndgot olika sitt. Dels har modellens
antagande om flera separata fléden kritiserats; kritikerna menar da vanligen
att beslutsfattande respektive agenda-setting normalt dr mer vilordnade
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och rationella processer dn vad som forutsitts i modellen, och att de bittre
kan beskrivas med andra, mindre anarkiska modeller (se till exempel
Sabatier och Jenkins-Smith 1993). Dels har kritikerna skjutit in sig pa hur
relationen mellan flodena skildras. I en intressant artikel menar till exempel
Gary Mucciaroni (1992:481) att forskningen bor lyfta fram flddenas inbordes
relationer snarare in deras sjilvstindighet:

/I/tems that reach the agenda evince important linkages between the
manifestation of problems, the development of solutions, and the receptivity
of the political environment. There is a good fit between the three variables or
"streams” precisely because their relationship is interdependent and symbiotic.
Changes in one variable reflect, reinforce, and help contribute to favorable
changes in the others.

Bida varianterna av kritiken ir tinkvirda, dven om Mucciaronis resone-
mang kan kritiseras for efterklokhet, eftersom det i for hog grad utgér fran
fragor som verkligen hamnat pa agendan (istdllet for frdn ett bredare
spektrum av frigor som potentiellt kunde ha hamnat dir). Inte minst efter-
som avsikten hir dr att argumentera for att soptunnemodellens rickvidd
kan ¢kas idr det angelédget att finna svar pa kritiken. Alvessons och Skoldbergs
(1994:33) lakoniska konstaterande att modellen troligtvis stimmer ganska
vil vid vissa tillfdllen och mindre vil vid andra ir sikert riktigt, men det
ricker olyckligtvis inte som bemétande av kritiken om man vill hivda ett
mer generellt anvindningsomrade for dess birande idéer.

Losningen pd problemet kan, som jag ser det, ligga i att inte grunda
forestdllningen om flera floden pd empiriska antaganden. Cohens, Marchs
och Olsens utomordentligt fyndiga innovation bestod inte i forsta hand av
att de modifierade de grundlidggande antagandena for modellbyggandet
(det hade manga andra forskare gjort fore dem, dven om beteckningen
organiserad anarki var ny). Det riktigt innovativa lag i ifrigasittandet av
den rationella beslutsteorins framstillning av beslutsprocessen som en
enhetlig process.

For att oka soptunnetinkandets rickvidd maste vi siledes avstd frin att
betrakta flédenas relativa oberoende som ett realistiskt antagande och
istillet betrakta flodena som analytiska sorteringsverktyg. En policys till-
komst kan nidmligen alltid uppfattas som en sammankoppling av problem-
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uppfattning, policyidé och politisk genomférbarhet. Hur de konkreta
forbindelserna mellan dessa tre komponenter eller fléden ter sig ir en fra-
ga som kan besvaras genom empiriska studier, den behover inte forutsittas
genom teoretiska postulat. Kingdon konstaterar att kopplandet av problem
till policies, policies till politiska mojligheter och politiska mojligheter till
problem normalt sker hela tiden. Den viktigaste forskningsuppgiften blir
dérfor, precis som Mucciaroni skriver, att lyfta fram flédenas hopkopplingar
och inbordes relationer.

Forestillningen om atskilda flden ér en effektiv metafor for kollektivt
beslutsfattande. Genom att se de tre flddena i Kingdons teori som analytiska
distinktioner behéver vi inte anta att soptunneprocesser alltid karakteriseras
av tillfdlligheter; det finns dven utrymme for att de kan kinnetecknas av
ordning och rationalitet, likavil som att de, som Magnusson (1992:26)
skriver, ibland kan nirma sig beskrivningen i ett mer renodlat férhandlings-
perspektiv. Dessa iakttagelser utgor enligt min uppfattning inget problem,
snarare tvirtom.

Vad hinder i policyflodet?

[ sina fallstudier lyckas Kingdon inte identifiera ndgot policyfénster som
haft sitt ursprung i policyflodet. Av detta drar han slutsatsen att nya
policyidéer i allminhet 4r modifieringar av redan existerande idéer, och
att policyfonster foljaktligen inte kan emanera fran policyflodet. Kingdons
evolutionsinspirerade metafor om en "policy primeval soup” forutsitter
ddrmed att utvecklingen i policyflodet visentligen ir inkrementalistisk.
Icke desto mindre uppfattas policyidéer ofta som innovationer av lokala
aktorer. Fran dessa aktorers perspektiv dr vissa policies saledes inte bara
modifierade versioner av tidigare policies (jfr Newmann 1998). [ borjan av
1960-talet upptickte alltsa Vincent Dole och Marie Nyswander att metadon
kunde anvindas for behandling av heroinnarkomaner. Aven om
metadonbehandlingen tidigare foregitts av likartade idéer (jfr Lindgren
1993, Carnwath och Smith 2002) innebar den konkreta upptickten som
sddan ett mycket viktigt genombrott inom de psykiatriska behandlings-
metoderna mot opiatnarkomani. Med Kingdons terminologi méjliggjorde
fordndringen i policyflodet en mycket smidig hopkoppling av de tre flédena.
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Savil problemet, det accelererande heroinmissbruket i New York, som en
politisk strivan att 16sa detta problem fanns redan pa plats. Metadon-
behandlingen kom négra ar senare att utgéra en av grundstenarna i Nixons
dtgirdspaket mot narkotikan i hans "krig mot knarket” (Epstein 1977).

Ett annat exempel pé en foridndring i policyflodet som uppenbarligen
mojliggjort flera smidiga hopkopplingar av de tre flédena ér framgfingarna
for civil kirnkraft under 1950-talet; kirnkraften kom da att bli en mycket
betydelsefull symbol fér modernitet och framétskridande, och fungerade
som sidan som impulsen till ett flertal viktiga policyféridndringar (jfr
Santesson-Wilson 2003).

Kingdons antagande om ett inkrementalistiskt policyflode har mott
mycket kritik av forskare som menar att forindringar i policyflodet ofta
sker mer drastiskt dn Kingdon vill medge (Durant och Diehl 1989,
Zahariadis och Allen 1995, Newmann 1998). Denna kritik ligger ocksa delvis
till grund for en alternativ agenda-settingteori, Baumgartners och Jones
(1993) teori om avbruten jdmvikt. Oberoende av den oenighet som finns
mellan agenda-settingforskare som Kingdon, Baumgartner och Jones torde
det dock vara uppenbart att ett ramverk om politisk 6versittning méste
kunna hantera férindringar som édr avhingiga av att en viss policy uppfattas
som en nyhet. Kingdons evolutionsmetafor f6r policyflodet méste dirfor
kompletteras for att kunna hantera sivil inkrementalistiska som icke-
inkrementalistiska fordndringsprocesser (Durant och Diehl 1989). En sddan
komplettering behover inte vara komplicerad. Det ricker med att, som
tilldgg till Kingdon, forutsdtta att policyfonster dven kan éppnas genom en
icke-inkrementell fordndring i policyflodet.

Om policyentreprenérer och andra deltagare

[ en kritisk granskning av soptunnemodellen skriver den norske statsvetaren

Bjgrn Erik Rasch (1989:260) foljande:

A ikke la aktgrenes intensjoner og forestillinger ha noen plass i modellen
overhode (hvilket er det som de facto gjgres i Garbage Can sammenheng), er
noe langt mer dramatisk enn & avvise prinsippet om metodologisk indi-
vidualisme.
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Rasch, som pa det hela taget uppvisar en timligen kallsinnig instillning
till soptunnemodellen, fir med detta citat fungera som ett betecknande
exempel for en kritik som framfor allt riktats mot den mest anarkiska formen
av den ursprungliga soptunnemodellen, ndmligen att den saknar en hand-
lingsteori (jfr Zahariadis 1999:89).

Raschs kritik ir till viss del befogad: i Cohens, Marchs och Olsens
datorsimulerade modell f6rbigds minskliga drivkrafter och bevekelse-
grunder i stort sett med tystnad. Detta ir forstds, som William Newmann
(1998:195) skriver, otillfredsstidllande. "It gives decision making an almost
mystical quality. What actually causes a decision by coupling the streams
remains vague.”

Det faktum att en uttrycklig handlingsteori saknas i modellens ursprung-
liga inkarnation betyder emellertid inte att den ir oférenlig med fore-
stallningar om begriinsad rationalitet eller regelféljande. Tvirtom torde
det vara "fullt mojligt att kombinera soptunnemodellen med de kalky-
lerande modellerna, och eventuellt ocksd med rutin, genom att helt enkelt
knyta den administrativa médnniskan, inkrementalismen och rutinreglerna
till individerna i deltagarstrtommen” (Lundquist 1992:176). I Kingdons teori
underlittas denna uppgift av hans distinktion mellan deltagare och
processer. Kingdon lyckas pé det hela taget vil med att visa hur en fragas
nirvaro pd beslutsagendan ir resultatet av deltagarnas och policyentre-
prenorernas avsiktliga och medvetna — men likvil delvis godtyckliga — forsok
att koppla ihop de tre flédena.

Den roll policyentreprensrerna tillits spela i Kingdons teori dr dven
det en viktig fortjinst jaimfort med ursprungsmodellen (jfr Doig och
Hargrove 1987, Robertson 1988, Zahariadis 1992, 1996, 1999). Framhéllandet
av dessa initiativrika personers betydelse gor att Kingdons teori bittre kan
visa varfor férindring sker nir den sker, samtidigt som beslutsfattandet i
ursprungsmodellen ofta tenderar att bli flyktigt och slumpartat.

Sammanfattningsvis innebir Kingdons innovationer, distinktionen
mellan deltagare och floden samt policyentreprendrsbegreppet, att hans
teori dr mindre kinslig for kritiken om avsaknad av handlingsteori. Alla
anmilare dr dock inte lika entusiastiska dver policyentreprendrsbegreppet;
s hir skriver Joe Wallis och Brian Dollery (1997:7):
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In his discussion of policy entrepreneurs, Kingdon gives the impression that
they primarily interact as autonomous agents seeking to realize limited personal
goals. This ignores the likelihood that policy entrepreneurs will often engage
in the policy process as members of what could be called "advocacy coalition
networks”.

Vi kommer didrmed in pd den kritik mot soptunnemodellen som jag
uppfattar som allvarligast, den som tar fasta pd modellens tendens att
underlita att beakta betydelsefulla strukturfaktorer.

Soptunnemodellen och strukturproblemet

Wallis och Dollery siger att Kingdons teori i allménhet, och forestillningen
om policyentreprendrer i synnerhet, férsummar att ta hiansyn till
strukturfaktorer. Men vad innebir detta egentligen? Det innebir forvisso
inte att strukturella hinsynstaganden saknas i modellen (for hur skulle det
vara mojligt?). I Cohens, Marchs och Olsens ursprungsmodell ér besluts-
fattandet hart strukturerat av fyra parametrar i organisationens svarta lada:
Tilltradesstrukturen, forstitt som restriktionerna for vilka frigor som fir
behandlas, och beslutstattandestrukturen, det vill siga begrinsningarna
for vilka deltagare som tillits delta i beslutsfattandet, bestimmer, tillsam-
mans med tillgdngen pé och fordelningen av energi (arbetskapacitet), till
stor del utfallet av beslutsprocesserna. Aven Kingdons teori tar hiinsyn till
strukturella faktorer; Kingdon menar sjilv att hans teori édr "structured in
the same sense that a river is fluid, but its banks usually restrict its movement.
The process cannot flow just anywhere” (1995:223).

Icke desto mindre ir kritiken om bristande forstielse for strukturers
betydelse mycket vanlig (se till exempel Scott 1981, Tolbert 1988, March
och Olsen 1989, Rasch 1989, Magnusson 1992, Mucciaroni 1992, Mezias
och Scarselletta 1994, Heimer och Stinchcombe 1999, Zahariadis 1999,
Hedin 2001). Utan att gora alltfér mycket vild pa verkligheten tror jag att
man skulle kunna sammanfatta den med att soptunnemodellen uppfattas
som aktirsreduktionistisk (March och Olsen 1989:4f, 141f, Hedin 2001), det
vill séiga att den reducerar institutioner och andra makrofenomen till resultat
av aktorernas aggregerade mikrobeteenden (jfr dven bilaga 1).
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Den ordning som finns i soptunneprocesser bor inte enbart betraktas
som ett resultat av flodenas samtidighet (March och Olsen 1989:16), utan
den bor ocksd bland annat ses som foljden av institutionella normer, roller,
identiteter och verklighetsuppfattningar (Heimer och Stinchcombe
1999:47). Gary Mucciaroni har i det sammanhanget formulerat den
tydligaste och mest slagkraftiga kritiken, utifrin premissen att politiska
institutioner dr de strukturer som har storst betydelse for policyforindringar.
Mucciaroni (1992:466) skriver bland annat:

Kingdon’s garbage can model views the role of institutions almost exclusively
in situational terms. They constitute parts of the changing "political climate”,
which leaves untheorized the role of their structural characteristics and
decision-making processes in the model. They are identified as "players in the
game” and “participants in the streams.” But institutions also make up the
topography, the banks and riverbeds that channel and shape participant
behavior. They consist of decision-making rules and procedures, roles, authority
structures, norms, and routines, which are largely resilient to the turnover of
individuals and that have impacts independent of the personal attributes of
those who occupy particular positions. The ways in which institutions distribute
authority and shape conflict help determine whether solutions reach the
agenda, if they are blocked from doing so, and how they might be modified.
They provide the organizational capacity that allows government to undertake
some activities but not others.

Institutioner dr alltsd betydelsefulla, inte bara for att de utgor restriktioner
for vad de olika deltagarna far gora, utan ocksa for att de styr deltagarnas
handlande pi ett dn mer djupgiende plan, genom att forma preferenser,
dsikter och verklighetsuppfattningar. Lat oss ta professionella identiteter
som exempel. Professionella identiteter utrustar "7members with a common
culture, in the sense of shared definitions of problems and common reper-
toires for managing those problems” (Tolbert 1988:104). Det ér inte svért
att tinka sig att en hog grad av professionalisering hos beslutsfattarna kan
strukturera beslutsprocesserna hardare én en g professionaliseringsgrad,
och pa sd sitt fora in mer ordning och férutsigbarhet i dem (Scott1981:274,
Tolbert 1988, Mezias och Scarselletta 1994). Det dr dirfor av stor vikt att
undersoka hur institutionella anknytningar och soptunneprocesser forhaller
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sig till varandra (Heimer och Stinchcombe 1999:43f).

Det dr sammanfattningsvis litt att instimma i Nicolaos Zahariadis
(1999:89) kommentar om behovet av att grunda soptunneresonemangen i
noggrant genomforda undersskningar av institutionella kontexter. Om sop-
tunnetinkandet ska kunna vara anvindbart for konstruktionistiskt orientera-
de studier av politisk 6versittning dr detta sirskilt viktigt, eftersom det kon-
struktionistiska angreppssittet forutsitter kontextualisering. Sddan kon-
textualisering kan till exempel ske genom att de processorienterade sop-
tunneidéerna kombineras med ndgon form av nyinstitutionellt perspektiv.

Epilog

[ detta kapitel har jag diskuterat vilka krav man bor stilla pé ett ramverk for
studier av politisk 6versittning. Utifrdn ett beslutsteoretiskt synsitt argumen-
terade jag ddrvid for att politisk 6versittning kan vara produkten av manga
olika typer av beslutssituationer: situationer dir mer eller mindre rationell
problemldsning dr dominerande, politiskt priiglade situationer dir konflikt-
losning dr den karakteristiska strategin, rutinartade och strukturbestimda
beslutssituationer samt situationer dir tillfilligheter och oavsiktliga hand-
lingskonsekvenser dr utméirkande for beslutsfattandet. Normalt gér sikert
alla dessa aspekter av beslutsfattandet att finna i konkreta exempel pa
oversittningsprocesser. Jag har vidare argumenterat for att de begrepp och
forestdllningar som utgar frin det soptunneteoretiska tinkandet, och da i
synnerhet Kingdons version av detta tinkande, ir en speciellt limplig ut-
gingspunkt for ett ramverk om politisk oversittning.

Kingdons teori behover emellertid modifieras nigot. I det samman-
hanget har jag for det forsta foreslagit att forestillningen om att policy-
processen bestdr av flera oberoende floden inte bor grundas pa empiriska
antaganden, utan att flodena istéllet betraktas som analytiska distinktioner.
Detta oppnar for att dversittningsprocesser inte alltid behover antas
kidnnetecknas av soptunneartade tillfilligheter, utan att de dven kan ut-
mirkas av ordning, rationalitet, férhandlingar och rutiner. Jag har for det
andra foreslagit att policyfonster dven antas kunna uppsté i policyflodet,
till foljd av att en viss policy uppfattas som radikalt nydanande. Eftersom
ramverket méste kunna vara 6ppet for att det kan finnas manga olika beve-
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kelsegrunder for minskligt handlande har jag dessutom foreslagit att det
forenas med en tydligare handlingsteori.

For att 6versittningsramverket ska vara férenligt med ett konstruktionis-
tiskt betraktelsesitt méste emellertid Kingdons aktorsreduktionistiska idéer
kompletteras med en mer strukturorienterad forestillningsram. Sist men
inte minst har jag dérfor foreslagit att soptunneresonemangen forankras
genom grundliga analyser av de strukturella och institutionella kontexter
som utgor forutsittningarna for aktérernas handlande. Den tankegingen
ska jag utveckla nidrmare i nésta kapitel.

Noter till kapitel 3

' Frin den politiska psykologin hiirrér ocksé begreppet “grupptinkande” (Janis 1972), men
denna vilkinda modell r interaktionistisk till sin karaktir och sdledes inte en renodlad
individmodell. Den placeras rimligen nigonstans mellan den femte och den sjitte
beslutssituationen.

> Cohen, March och Olsen menade férvisso inte att dessa omstindigheter alltid ir for
handen; graden av oklarhet nir det giller mal, tekniker och deltagande ir en empirisk
friga som inte later sig avgoras pé forhand. Hog grad av oklarhet bor dérfor uppfattas som
en forutsittning for nidr modellen kan vara applicerbar, snarare én som en generell be-
skrivning av organisatoriska beslutssituationer. Det kan dock i sammanhanget vara virt
att pdpeka att offentligt beslutsfattande i allmiinhet rér forhillandevis komplicerade
problem, dér oklara tekniker och intressekonflikter gor att situationen ofta nirmar sig
den organiserade anarkin. Beslutsfattandet i den gemensamma sektorn hamnar normalt
langt ifrdn mikrockonomins férmodat "enkla” marknadstransaktioner.

3 Aven om modellens deltagare alltid logiskt sett méste motsvaras av verkliga méinniskor
betyder detta inte att olika kollektiv — organisationer och nitverk — inte kan tillskrivas
aktorskap. Minniskor deltar i allminhet i beslutsfattande som representanter for olika
kollektiv, inte som individer. De deltar i egenskap av landstingspolitiker, forvaltnings-
tjdnstemén, behandlingspersonal, forskare, patientorganisationsforetridare och sa vidare.
Huruvida kollektiv bor uppfattas som enhetliga aktorer eller inte ér en friga som méste
avgoras pd empirisk grund.
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KAPITEL 4

Om nyinstitutionell teori

Inledning

Handlande utspelar sig i institutionella sammanhang och kan bara forstas
pa det sittet, skriver Ellen Immergut (1998:6). Immerguts uppfattning ér
dock inte speciellt originell. Institutionella forestillningar hor till de allra
vanligaste 6ver huvud taget inom samhillsvetenskaperna. Tillimpar man
en maximalt bred, sociologisk definition av institutionsbegreppet, vari-
genom alla strukturer med viss varaktighet, alla etablerade sociala procedurer
i minskliga samhillen, ses som institutioner, blir exemplen pd institutionel-
la argumentationslinjer orikneliga.

Institutionella forestdllningar kan siledes handla om hur fingelset som
sambhiillelig inrdttning, genom det tryck och de krinkningar som fingarna
fortlopande utsitts for i fingelsestrukturen, bidrar till att skapa en samhills-
fientlig, kriminell fingkultur. Genom socialisering in i denna kultur kom-
mer den enskilde fingen i varierande grad att internalisera dess kriminella
normer, och fingelserna kommer pé det siittet att fungera som de forbrytar-
skolor de ofta anklagas for att vara (se till exempel Mathiesen 1988). Institu-
tionella forestidllningar kan ocksd, som i ménga feministiska teoribildningar,
handla om hur dktenskapet och familjen som sociala institutioner bidrar
till att bevara och befésta manliga dominanstérhallanden (se till exempel
Chodorow 1978, Hirdman 1988). Institutionella resonemang ér grundlig-
gande i flertalet av de sociologiska klassikerna, till exempel Max Webers
(1978) arbete om den protestantiska etiken och kapitalismens anda, 1 vilket
Weber soker visa hur kalvinismens religiosa dogmer bidrog till uppkomsten
av den moderna industrikapitalismen.
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Ska man tvunget férsoka finna en gemensam nidmnare for dessa disparata
exempel ir det antagligen tankegingen om att vissa vedertagna sociala
strukturer leder till konsekvenser som inte nédvindigtvis hade blivit desam-
ma om strukturerna varit annorlunda. Genom sin delaktighet i olika institu-
tioner kommer méinniskorna i hogre eller ligre grad att priglas av dessa,
eftersom de utgér monster for vad som anses normalt, riitt och riktigt.

En mer sparsmakad motbild till det djupgiende sociologiska institutions-
tinkandet hittar vi, foga férvinande, inom de ekonomiska vetenskaperna.
Sa olika institutioner som hushéllet (Becker 1981), foretaget (Coase 1937,
Williamson 1985), staten (Buchanan 1985), intresseorganisationen (Olson
1965) och egendomsférhallandena (Coase 1960, North 1993) har studerats
av ekonomer, men gemensamt for dessa studier ir att institutioner ges en
betydligt mer ansprékslos roll dn inom sociologin; i huvudsak ses de som
begrinsande och reglerande ramverk inom vilka ekonomiskt rationella
aktorer soker realisera sina pé férhand givna preferenser. Den ekonomiska
institutionalismen ér alltsd i det nidrmaste lika aktorsreduktionistisk som
den nationalekonomiska vetenskapen i stort.

Det finns ingen anledning att utveckla detta inledande resonemang
ytterligare. Det ricker med att konstatera att institutionella tankegéingar ér
allmint férekommande, for att inte séiga allestides nirvarande, inom olika
samhiillsvetenskapliga discipliner. Av den anledningen ér det givetvis ett
alldeles omojligt foretag att soka spara deras ursprung; med all sannolikhet
dr de lika gamla som samhiillsvetenskapen sjilv.

For statsvetare intresserade av politiska och organisatoriska fordndringar
dr mihinda inte institutionella forestillningar om fingelset, foretaget eller
familjen primirt intressanta som studieobjekt. Inom den statsvetenskapliga
sd kallade nyinstitutionella forskningen har det diremot varit vanligt att
forsoka visa hur en stabil uppsittning politiska eller offentliga institutioner*
pa lingre sikt kan leda till olika utfall, beroende pé olika forindringar i
omgivningen och rollbesittningen. En annan vanlig tanke har handlat
om att visa hur skilda institutionella arrangemang kan leda till att generella
idéstromningar och intressemotsittningar fir varierande uttryck i olika
samhiillen. Argumentet brukar dérvid vara att idéer och intressen avspeglas
i, reflekteras mot och fér sitt uttryck genom de existerande institutionerna
(se till exempel Weir 1992:189, Dunlavy 1992:127, Hall 1992:109).

Nyinstitutionalismen har, inte utan anledning, kallats f6r 19go-talets

68



stora kirlekssaga inom statsvetenskapen. Det idr dirfor foga forvinande att
litteraturen ér 6versallad av mer eller mindre vilfunna beteckningar och
redogorelser for olika nyinstitutionella skolor. Ytterligheten utgors méahinda
av Guy Peters Institutional Theory in Political Science frin 1999, ett av de
senare verken i den till synes d@ndlosa raden av éversikter dver institutionella
teoribildningar. Forfattaren anser sig kunna identifiera inte mindre in sju
nyinstitutionella inriktningar bara inom statsvetenskapen.

Det finns dock ingen anledning f6r mig att "viilja” nigon av dessa
inriktningar och applicera den pé 6versittningsfenomenet. Det ér bittre
att forsoka identifiera de inslag i institutionstinkandet som kan anses vara
nodvindiga for att jag pa ett tillfredsstdllande sitt ska kunna hantera de
aktuella forskningsproblemen. Jag tinker dirfor inte diskutera olika varianter
av nyinstitutionell teori hir, utan endast presentera nigra mer grund-
liggande begrepp och tankefigurer som jag bedomt vara anvindbara for
analyser av politisk dversittning.* | den mén jag gér i polemik med alterna-
tiva synsitt — de édr naturligtvis dtskilliga — édr det enbart i den omfattning
som krivs for att motivera mina egna val och 6vervidganden.

Jag vill trots detta framhaélla en utgingspunkt som varit viktig fér hur
jag kommit att se pa institutionell teori, ndmligen den si kallade historiska
institutionalismen (Steinmo, Thelen och Longstreth 1992, se dven Rothstein
1992, Thelen 1999, Premfors 2000). Den historiska institutionalismen ir
en relativt tydligt avgrinsad men samtidigt mycket eklektisk skolbildning.
Den kinnetecknas for det forsta av att de politiska institutionernas betydelse
for politisk fordndring starkt betonas. Begreppet politiska institutioner ges
i det sammanhanget vanligen en mycket bred betydelse, dven om det
tveklost oftast dr formella offentliga organisationer och olika typer av offent-
liga program som fokuseras (Premfors 2000, jfr #ven Lundquist 1998). Den
historiska institutionalismen ir for det andra distinkt historisk, i den me-
ningen att det gors “mycket starka antaganden om betydelsen av historiska
faktorer och forhéllanden” (Premfors 2000:111). Grundtanken ér att givna
utfall maste forstds med hjilp av noggranna konkreta utforskningar av de
hindelser som lett fram till det aktuella utfallet (sd kallad process-tracing).
Olika typer av tidsargument rérande sparbundenhet, sekvenser och sam-
tidighet blir i det ssmmanhanget ofta centrala (Premfors 2000). For det
tredje brukar man i Max Webers anda betona den stora vikten av att, vid
sidan av materiella faktorer, dven integrera politiska idéer och ideologier i
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analysen (jfr Premfors 2000). P4 s siitt kan den historiska institutionalismen
delvis ses som en del i den sé kallade diskursiva omsvingningen inom stats-
vetenskapen.

[ nista avdelning for jag ett resonemang om ett antal nyinstitutionella
begrepp och forestillningar som jag bedomt vara anvindbara for studiet av
politisk oversiittning. I den dérpé foljande avdelningen diskuterar jag prob-
lemet med att forklara forindring inom ramen for institutionell teori, varvid
jag dven presenterar en strategi for att kunna hantera detta problem.

Nyinstitutionella begrepp

Vi har rusatin i institutionernas virld, i princip utan att géra nigra begrepps-
liga kvalifikationer eller avgriansningar. De foljande avsnitten ska dérfor
dgnas denna uppgift. De begrepp jag tinker presentera i det f6ljande ir, i
turordning, institution och institutionalisering; reglerande, normativ och
kognitiv institutionell paverkan; organisationsfilt samt sparbundenhet, mot-
reaktion och samtidig hindelse.

Institution och institutionalisering

Av de inledande exemplens spiannvidd att doma ir det tydligt att det finns
manga olika uppfattningar om vad institutioner ér f6r nigot och om vilken
roll de kan spela i samhillet. Det gar foljaktligen dven att finna en stor
mingd olika definitioner av begreppet institution. 1 dldre statsvetenskap
var studiet av institutioner i princip synonymt med studiet av de formella
strukturer som horde till statsapparaten. Dessa institutioner sigs i huvudsak
som arenor for olika politiska aktorer (Bengtsson 1998). | modernare stats-
vetenskaplig institutionell teori har institutionsbegreppet normalt en betyd-
ligt vidare innebord, i det att politiska institutioner betraktas som ramverket
och incitamentsstrukturen inom vilka politiskt handlande far sitt uttryck
(Rothstein 1996). Manga sociologer arbetar, som redan noterats, med en
dnnu bredare definition, varigenom alla etablerade sociala procedurer ses
som institutioner.

Den pétagliga pluralismen och splittringen vad betriffar den grund-
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liggande begreppsfrigan har fitt statsvetaren Ellen Immergut att ifrgasiitta
om en allmin definition av institutionsbegreppet 6verhuvudtaget dr majlig:
”Since the common research interest is the black box between political
demands and ultimate outcomes, it does not make sense to predefine the
contents of this box” (1998:30). Det ligger givetvis ndgot i detta, men jag
vill indd mena att det ér svart att klara sig helt utan en definition. Den
losning pd problemet som jag vill férorda ir att forldgga definitionen till
en si hog abstraktionsniva som mojligt.

March och Olsens Rediscovering Institutions ér ett av de mer inflytelse-
rika och ambitigsa forsoken att forumlera en allmin nyinstitutionell teori,
och kan dirfor tjina som en ldmplig startpunkt f6r den fortsatta diskus-
sionen. For March och Olsen ér institutioner regler, och med regler menar
de "the routines, procedures, conventions, roles, strategies, organizational
forms, and technologies around which political activity is constructed”.
De menar emellertid ocksa "the beliefs, paradigms, codes, cultures, and
knowledge that surround, support, elaborate, and contradict those roles
and routines” (March och Olsen 1989:22). Marchs och Olsens institutions-
begrepp innefattar foljaktligen bide idéstrukturer och beteendeménster,
och nidrmar sig ddrmed ett mer allmint strukturbegrepp (se bilaga 1 f6r en
diskussion av strukturbegreppet). Fréin ett praktiskt-analytiskt perspektiv ar
en sd bred definition dock inte speciellt anviindbar. Marchs och Olsens
institutionsbegrepp kompliceras dessutom ytterligare av att forfattarna
insisterar pd att det ibland kan vara befogat att se institutioner som aktérer
(March och Olsen 1989:17f).

Andra har velat ge institutioner en betydligt mindre heroisk roll. Socio-
logen Goran Ahrne (1994) har till exempel forkastat institutionsbegreppet
och istillet hivdat att "allt borjar och slutar i organisation”. Detta kan i
och for sig vara ett vil sd spinnande och loftesrikt betraktelsesitt, men i
samma andetag menar han att det inte finns ndgon samhéillsstruktur ovanfor
det 7sociala landskapet” av organisationer. Institutioner reduceras av Ahrne
till abstrakta normsystem utan vare sig ontologisk status eller sjilvstindig
kausal kraft.

P4 en operativ nivd ir det naturligtvis precis lika klokt eller oklokt att
hivda att institutioner ir allt (March och Olsen) som att hiivda att de ir
inget (Ahrne). Lennart Lundquists definition, enligt vilken begreppet
institution beskriver relationen mellan formella regler och det faktiska be-
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teendet (det vill siiga relationen mellan idéstrukturer och beteendeménster),
dr ddrfor mer raffinerad. Offentliga institutioner blir med denna definition
"strukturer i vilka olika regler skapade for institutionen resulterar i ett Gverens-
stammande beteendemdnster” (Lundquist 1998:40, kursiv i original).

Tidiga analogier till det lundquistska synsittet finns bland annat hos
Everett Hughes och Talcott Parsons. Hughes pekade pé att institutioner
endast existerar i den utstrickning de uppbirs av méinniskor: "Institutions
exist in the integrated and standardized behavior of individuals” (Hughes
1039:319). For Parsons (1951) var ett system institutionaliserat i den mén
minniskorna handlade i enlighet med gemensamma normsystem. Med
Lundquists definition blir det pd samma sitt mojligt att betrakta en verksam-
het som mer eller mindre institutionaliserad beroende pa korrelationen
mellan de formella reglerna och aktérernas beteendeménster.

Mojligheten att hirleda begreppet institutionalisering direkt ur institu-
tionsbegreppet gor Lundquists definition bade tankemissigt och peda-
gogiskt tilltalande. Det kan ndmligen ofta finnas en analytisk poing med
att bortdefiniera de beteendeménster som inte ér sanktionerade ur analysen.
For mina syften idr det emellertid angelidget att ibland kunna inkludera
ocksd beteendeménster som inte ir formellt accepterade eller skapade for
ett bestimt syfte, eftersom dven sddana beteendemonster kan paverka den
politiska éversiittningen av en policyidé.

Den institutionella minniskan verkar, till skillnad fran homo cecono-
micus, 1 en svirdverblickbar omgivning. Institutionalismen ser emellertid
inte det fornuftsmissiga resonerandet och sokandet efter kunskap som de
viktigaste tillviigagdngssitten for att handskas med detta forhallande. Istillet
betonas betydelsen av att utveckla "spelregler i form av bestdende normer
och virderingar” (Bengtsson 1998:56f). Olika konventioner, rutiner och
standardprocedurer ir dirfor betydelsefulla bestindsdelar i institutionell
analys, och det ér i det sammanhanget begreppet institutionalisering blir
centralt. Ett fint exempel pé detta dr Graham Allisons institutionsanalys
av hindelseforloppet under Kubakrisen (Allison och Zelikow 1999). En
fraga som Allison forsoker besvara dr varfor Sovjetunionen, genom att
underlata att kamouflera sina installationsarbeten, gav amerikanerna méj-
lighet att uppticka operationen redan innan kirnvapenmissilerna pa Kuba
var redo att anvindas. Genom att analysera och resonera kring de rutiner
och standardprocedurer den sovjetiska militira byrdkratin i normala fall
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anvinde sig av nir det gillde utplacering av medeldistansrobotar lyckas
Allison gora det sannolikt att en viktig bidragande orsak till att de militira
teknikerna forsummade att kamouflera installationsarbetena var att detta
inte ingick i de miltira rutinerna. Sidana installationsarbeten skedde
ndmligen i normalfallet pa sovjetisk mark, dér det sdllan fanns nigra skil
till att kamouflera. En annan bidragande orsak var att de sovjetiska tek-
nikerna vid ankomsten till Kuba snart mérkte att tidsplaneringen var alltfor
snilt tilltagen. I valet mellan att utféra tidsddande maskeringsarbeten eller
bli klara med installationerna i tid hade forbandscheferna prioriterat det
senare. Allisons institutionellt orienterade analys leder ocks3 till en skad
forstaelse for den till en borjan paradoxala omstindigheten att ryssarna var
mycket noga med att kamouflera sjilva transporten av missilerna till Kuba;
den sovjetiska marinen hade inga etablerade procedurer for att transportera
denna typ av last, och fick dirfor arbeta i nira samarbete med den militira
underrittelsetjinsten.

Institutionella paverkanstyper

I ekonomisk institutionell teori antas institutioner ofta enbart ha en regleran-
de och begrinsande funktion (Udéhn 2001), men ett sddant antagande 4r
inte forenligt med den konstruktionistiska grundsyn jag forespréikar. I in-
ledningskapitlet diskuterade jag tre olika sitt pa vilka offentliga policies
kan skapa betydelse: reglerande, normativt och kognitivt (Scott 1993, jfr
dven bilaga 1). P4 ett motsvarande sitt kan institutioner antas utéva svil
ett direkt inflytande, genom att de paverkar aktorernas strategier, som ett
mer indirekt inflytande, genom att de pa ett generellt plan bidrar till att
forma aktorernas verklighetsuppfattning och skapa betydelse (March och
Olsen 1989). Statsvetenskaplig nyinstitutionell analys far ddrfor inte enbart
handla om hur olika institutioner férmedlar rationella aktorers handlingar,
utan bor ocksd gd ut pd att analysera hur aktorernas intressen, preferenser,
handlingsalternativ, normer och verklighetsuppfattningar uppticks och
formas av dessa institutioner (Zysman 1994).

I det sammanhanget dr det viktigt att podngtera att institutioner inte dr
neutrala strukturer, utan att de ofta systematiskt bidrar till att reproducera,
cementera och ibland forstirka ridande maktforhallanden (Rothstein 1988,
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March och Olsen 1989, Thelen 1999, Pierson 2000a). Institutionerna ir,
med en parafras pd Schattschneiders (1960) klassiska formulering, uttryck
for "mobiliserad partiskhet”. Detta betyder att vissa politiska versittningar
av en policyidé kan ha betydligt littare dn andra att vinna gehor, givet en
viss institutionell konfiguration. Nir det giller fallet med metadonbehand-
lingen kommer jag senare att visa hur denna behandlingsform systematiskt
missgynnades av att motstindarna kunde koppla samman den med insti-
tutionaliserade forestillningar om narkotikaliberalism. Jag kommer att visa
pa vilka sitt och i vilken utstrickning den "fientliga” omgivningen lyckades
disciplinera den svenska metadonbehandlingen. Jag kommer emellertid
ocksd att resonera kring hur metadonbehandlingen, nir den vil blivit
etablerad och institutionaliserad, pdverkade sin omgivning. "Nir insti-
tutioner vl finns dr, paverkar de ... /ndmligen/ ménniskors forestillningar
och dn mer deras beteenden”, skriver Sven-Eric Liedman (2000:104). "Man
rittar sig efter dem, anpassar sitt liv och sina férvintningar efter dem. De
kan viicka missndje, men dven den missnojde formas av dem.”

Institutioner kan alltsd pdverka aktérer genom reglerande, normativa
och kognitiva processer. Att analysera institutioners reglerande paverkan
dr forhdllandevis enkelt jamfort med att analysera deras normativa och
kognitiva paverkan; formodligen siger detta dock mer om svérigheten med
att analysera normativa och kognitiva processer 4n om nigonting annat.
Ibland kan det dessutom vara svart att avgora var grinsen gir mellan nor-
mativ och kognitiv paverkan, vilket komplicerar analysen ytterligare. Det
dr formodligen alldeles omojligt att genomfora en detaljerad analys av de
kognitiva processerna, men jag kan inte se att detta skulle vara ett giltigt
skil till att avstd fran att forsoka.

Filtbegreppet

Det institutionsbegrepp som presenterades ovan ér forhéllandevis abstrakt,
och ger dirfor inte mycket vigledning om vilka typer av institutioner som
fortjanar att uppméirksammas. Politiska institutioner kan ju vara av manga
olika slag. Lundquist (1998:41) anser att savil formella organisationer som
processer (till exempel rostritten eller offentlighetsprincipen) och roller
kan studeras som institutioner. Jag kommer i det féljande att argumentera
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for att institutionsanalysen kan géras mer litthanterlig genom att man ar-
betar med ndgon form av fdltbegrepp.

Tanken att sociala sammanhang kan forstds i termer av olika filt ar
gammal. Filtbegreppet har bland annat anvints flitigt inom sociologisk
nyinstitutionell teori. I de sammanhangen brukar olika organisationer och
institutioner som delar en gemensam forestillningsvirld antas utgora filt
(Sevon 1996). Organisationssociologerna DiMaggio och Powell (1983) argu-
menterar for att dynamiken inom sidana organisationsfilt ofta fr till foljd
att de organisationer som ingdr i filten alltmera kommer att pdminna om
varandra. Detta viilkinda resonemang — processen brukar kallas isomorfism
— kan sikert dga sin riktighet i nigon mer kognitiv mening (i synnerhet
som filtet redan frin bérjan definierats i termer av en gemensam forestillnings-
viirld). Det dr emellertid viktigt att understryka att detta inte utesluter fore-
komsten av betydande oenighet vad betriffar olika normativa virden.

Det kanske mest kinda filtbegreppet har utvecklats av den franske
sociologen Pierre Bourdieu. Bourdieus hantering av féltbegreppet dr mindre
deterministiskt in DiMaggios och Powells, och passar dérfor battre f6r mina
syften. Bourdieu (1995:46f, min kursiv) har talat om att sociala filt

pd en och samma gfing /dr/ som ett kraftfdlt, som tvingar sig pa de agenter som
dr engagerade i det, och som ett slagfdlt dir agenterna tvingas ta stillning till
medel och mal som skiljer sig 4t beroende pé deras position i kraftféltets struktur
och dir de pa detta sitt bidrar till att bevara eller omvandla strukturen.

Kraftfilts- och slagféltsaspekterna ér nira forbundna med varandra. Ett
filti Bourdieus mening uppstéir nimligen nir ménniskor strider om gemen-
samma symboliska och materiella tillgdngar. Filtets karaktir av kraftfilt 4r
saledes avhingigt av att deltagarna ér 6verens om att det star viktiga virden
pa spel och att spelet foljaktligen ér viirt att spela. ”Alla sociala filt, oavsett
om det handlar om det vetenskapliga, konstnirliga, byrdkratiska eller poli-
tiska filtet, har en tendens att kriva att de som intrider pd det ska ha ett
forhéllande till filtet som jag har kallat illusio”, skriver Bourdieu; dven
"om man vill genomféra en revolution pi ett filt erkéinner man det visent-
liga i det som filtet i tysthet kriver, ndmligen att filtet dr betydelsefullt”
(Bourdieu 1995:128, kursiv i original).
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Denna kognitiva samhérighet utesluter som sagt inte att det kan finnas
betydande oenigheter vad sakfrigor betriiffar. Inom det litteriira filtet, for
att ta ett exempel, utkdmpar forfattare, lisare, bokforlidggare, kritiker, littera-
turvetare, forlagsredaktorer och andra kulturpersonligheter en strid om
vad som ir "god litteratur” (och féljaktligen om vilka som ska anses vara
goda forfattare). I striden utnyttjas ammunition i form av olika typer av
resurser — kapital med Bourdieus sprakbruk — vars virde bestdms av att fil-
tet redan frdn borjan ir strukturerat i termer av erkinda virdehierarkier,
auktoriteter och institutioner. Och det ér viktiga viirden som star pa spel:
forutom rent ekonomiska virden dven symboliska virden, som smak, fram-
ging och erkidnnande (jfr Broady 1988:8f).

S4 langt kan Bourdieus idéer anses vara dndamalsenliga dven for denna
undersokning. Det ir till exempel relativt litt att forestilla sig ett narkotika-
politiskt filt, ddr olika typer av deltagare strider om ramarna f6r och inne-
halleti den svenska narkotikapolitiken. Deltagarna utgérs av politiker, fore-
tridare for olika behandlingsalternativ, socialarbetare, forskare, represen-
tanter f6r anhorigorganisationer och sé vidare, och alla uppfattar de sig ha
en legitim riitt att pdvekara narkotikapolitiken. Inom detta filt kan vi vidare
tdnka oss ett "behandlingsfilt”, dir en mer specialiserad uppsittning del-
tagare strider om vilka behandlingsformer som ska betraktas som legitima
och effektiva — och, minst lika viktigt, vilka som inte ska det.

Bourdieu anvinder emellertid filtbegreppet aningen mer essentialistiskt
dn vad jag skulle vilja gora. Det litterira filtet anses till exempel ha vissa
grinser oberoende av sakfrigeomriden och specifika konflikter. Jag ser dock
framfor allt begreppet filt som en analytisk betingad konstruktion. Organisa-
tionstilt har dirfor inga bestimda grinser, utan dessa bestdms och stipuleras
av forskaren utifrdn hans eller hennes specifika syften (DiMaggio 1983,

Sahlin-Andersson 1996).3

Spéarbundenhet och andra tidsargument

Historien har betydelse, heter det ofta, och det finns det vil inte ménga
som skulle ifrigasitta. Att det dr svart att bedoma betydelsen av ett socialt

fenomen om vi inte vet nir och hur det uppstod ir en iakttagelse med stor
generell giltighet. Bedémningen av styrkan hos en fackforening som organi-
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serar hilften av arbetsstyrkan inom en viss sektor lir till exempel bli avsevirt
annorlunda beroende pd om samma forening tidigare haft en organiserings-
grad pé 10 procent eller pa go procent.

Paul Pierson (20004, 2000b) har pdpekat att det finns manga olika typer
av resonemang om temporala sekvenser. For Pierson ir frigan dérfor inte
om historien betyder nigonting, utan hur den gor det; de olika tidsargu-
menten opererar med varierande logik. Begreppet spdarbundenhet anvinds
ofta lite slarvigt som en samlingsbeteckning for fenomen déir grundtanken
dr att tidpunkten for en viss hindelses intriffande piverkar vad den fér for
effekter. Bristen pd begreppsmiissig precision har gjort att spdrbundenhet
ironiskt beskrivits som en fordndringsprocess dir “one damn thing follows
another” (David 1985). Pierson (2000b) vill dirfér, med ritta, reservera be-
greppet for den typ av tidsargument som har att géra med sjdalvforstirkande
processer. Tanken r att det i initialskedet kan finnas en betydande aktors-
autonomi som, till f6ljd av vissa val, med tiden reduceras allt mer:

In path dependent processes, the critical mechanism is some form of self-
reinforcement or positive feedback loop where initial moves in a particular
direction encourage further movement along the same path. Over time, "the
road not chosen” becomes an increasingly distant, increasingly unreachable
alternative. (Pierson 2000a:76)

Den ursprungliga valsituationen behover dock inte alls referera till nagot
sarskilt iogonentallande politiskt beslut, utan kan lika gidrna handla om ett
relativt oansenligt beslut som vid valtillfillet uppfattades som sd gott som
betydelselost. Bo Rothstein (1992) har till exempel forklarat den svenska
fackforeningsrorelsens internationellt sett utomordentligt starka stillning
med att Sverige pd 1930-talet kom att organisera den offentliga arbetsloshets-
forsikringen enligt det sd kallade Ghentsystemet. Detta system baseras pd
frivilligt medlemskap 1 arbetslgshetskassa och administreras av de olika
fackforbunden. Den hoga svenska organiseringsfrekvensen forklaras dirvid
avden mer eller mindre automatiska kopplingen mellan fackmedlemskapet
och medlemskapet i arbetsloshetskassan. Det paradoxala i sammanhanget
var att manga starka intressen inom den svenska arbetarrérelsen fran borjan
foredrog och argumenterade for ett statligt administrerat system med obliga-
torisk arbetsloshetsforsikring.
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Pierson (2000a) identifierar tvd olika typer av argument om sparbunden-
het. Det ena har att gora med relativa maktresurser, och det andra med
uppsittningen av sociala resurser mer generellt. Maktresursargumentet be-
tonar att det ofta dr en betydelsefull fordel att vara forst pd plats; aktorer
som tidigt nir en maktposition kan ndmligen ofta utnyttja denna for att
skaffa sig komparativa fordelar eller for att pdverka och dndra spelets regler.
Argumentet om sociala resurser utgér frin att det vid varje tidpunkt finns
en viss given uppsittning av materiella, tekniska och sociala resurser. Dessa
uppsittningar fordndras i allmédnhet relativt ldngsamt, men kan variera pa-
tagligt pa lite lingre sikt.

/W/hen a particular issue or conflict emerges in a society may be critical for
two reasons. On the one hand, the repertoire of possible responses is historically
determined. On the other hand, once a response is adopted, it may generate
self-reinforcing dynamics that put politics on a distinctive long-term path.
(Pierson 2000a:79, kursiv i original)

Nir nya tekniker eller organisatoriska l6sningar forutsitter stora investerings-
kostnader, nir teknikanvindningen leder till positiva inldrningseffekter,
nir det finns potentiella samordningsvinster och/eller nir man kan forvinta
sig att det finns stora risker med att viilja andra tekniska l6sningar én flertalet
ir sannolikheten stor att ett inférande av sddana tekniker leder till sjilvior-
stirkande processer som patagligt reducerar aktérsautonomin pa lang sikt
(Arthur 1994). Kunskapsintensiva och politiskt dominerade samhillssektorer
dr speciellt benigna att hamna i den hér typen av processer, menar Pierson
(2000b). Hilso- och sjukvarden ér naturligtvis en sddan sektor. I Sverige
har man till exempel frin politiskt hall linge strivat efter att 6ka sdvil
antalet allminlikare som primirvirdens relativa storlek. Detta har emeller-
tid visat sig vara mycket svirt. Redan befintliga investeringar i infrastruktur
och utbildningsresurser har, tillsammans med den specialistdominerade
likarkdrens motstind, effektivt lyckats fordroja eller forhindra manga av
de omprioriteringar som skulle ha varit ngdvindiga for ett framgangsrikt
resultat. Jag kommer att dterkomma till detta i fallstudien om den svenska
huslikarfragan.

Pierson diskuterar som jag ndmnt fler typer av tidsargument férutom
sparbundenhet, dven om han argumenterar for att just spairbundenhets-
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argumenten ir sirskilt viktiga (Pierson 2000a). Jag ska utan lingre illustra-
tioner redogora for de tvd 6vriga huvudtyperna Pierson nidmner. For det
forsta diskuterar han motreaktionen. Hir dr tanken raka motsatsen till spér-
bundenhetsargumentet, ndmligen att vissa historiska val ér betydelsefulla
"not because they generate positive feedback, but because they trigger a
powerful response /.../ action and reaction move the system in a new
direction, but not one that reinforces the first move” (Pierson 2000a:83).
Man skulle till exempel kunna tinka sig att historien om ny demokratis
uppging och fall varit en viktig bidragande orsak till att vi i Sverige, till
skillnad frin Danmark, sluppit att fa ett frimlingsfientligt parti etablerat i
riksdagen.

For det andra diskuterar Pierson tidsargument som har sin grund i
synkrona eller samtidiga hindelser. Hir identifierar han tvd varianter, sam-
verkanseffekter och avbrottseffekter. Resonemanget om samverkanseffekter
dr enkelt och okomplicerat; om tvd (eller flera) hindelser intréffar samtidigt
kan de tillsammans fa helt annorlunda effekter in om de hade intriffat var
for sig. Att miljopartiet 1988 till sist formadde bryta den hdvdvunna svenska
fempartidominansen och ta plats i riksdagen berodde till stor del pa att det
drets riksdagsval rikade sammanfalla med en uppmirksammad miljo-
katastrof, den sé kallade sidldoden. Avbrottseffekter syftar pd att hindelser
som far betydelse "because they cut into on-going sequences in ways that
alter trajectories” (Pierson 2000a:85). Ett enkelt exempel ér tegelpannan
som ramlar ned frin en byggnadsstillning samtidigt som ndgon gar forbi
didrunder, med forodande konsekvenser. Vi behover bara erinra oss hiin-
delser som de franska och ryska revolutionerna for att inse att detta méste
vara ett mycket vanligt argumentationssitt i stats- och annan samhéllsveten-
skaplig litteratur.

Fordndringsproblemet i nyinstitutionell teori

Att institutionella teorier har svért att férklara fordndringar ir en ofta upp-
repad maxim, sdvil bland teoriernas tillskyndare som bland deras kritiker.
Mojligen kan man argumentera for att forindringsperspektivet 4r mindre
problematiskt inom den historiska institutionalism som jag till viss del har
utgétt ifran (jfr Immergut 1998). Skilet till detta ér att den historiska insti-
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tutionalismen inte, som vissa andra riktningar, utgér frin att institutioner
avspeglar ndgon form av jamviktssituation. Inom den historiska institutiona-
lismen dr faktiskt en av huvudpoidngerna just att historiska val, genom
sparbundna hindelseforlopp, kan leda till icke-optimala utfall. Aven den
historiska institutionalismen har emellertid utsatts for forindringskritiken
(se till exempel Peters 1999:68ff). Innan vi gdr nidrmare in pd detta kan det
vara pa sin plats att kort redogora for nigra olika forestillningar om hur
historiskt institutionella forindringar kan se ut.

Guy Peters och Jon Pierre (1998) menar sig kunna identifiera tv domi-
nerande sitt att resonera om foridndring i den institutionella litteraturen.
For det forsta urskiljer de en sekventiell argumentationslinje enligt vilken
forindringar betraktas som ndgot som sker vid speciella tillfillen, i skiften
mellan lingre perioder av stabilitet och institutionell konsolidering. Forind-
ringarna associeras ddrvid i forsta hand till krisartade hindelser. Sadana
hindelser analyseras ofta med hjilp av begrepp som kritiska égonblick
(Collier och Collier 1991), avbruten jamvikt (Krasner 1984, Baumgartner
och Jones 1993) eller formativa moment (Rothstein 1988, 1992). Vad forma-
tiva moment betriffar si kinnetecknas de enligt Bo Rothstein av att "nya
ekonomiska och sociala forhdllanden gor de existerande politiska institu-
tionerna dysfunktionella”. I sidana ligen "kan centralt placerade politiska
aktorer inte bara spela spelet, utan ocksa i grunden skriva om spelreglerna”
(Rothstein 1992:17); resonemangen om kritiska 6gonblick respektive av-
brutna jamvikter dr likartade. Peters och Pierre urskiljer emellertid dven
en successiv argumentationslinje, enligt vilken fordndringar ses som natur-
liga, nist intill organiska anpassningsprocesser. Aven hiir betraktas forind-
ringar huvudsakligen som resultatet av foridndrade yttre omstindigheter,
lokaliserade till institutionens omgivning. Snabba forindringar ses som
mycket ovanliga, och anses normalt endast ske om de dr i 6verensstimmelse
med grundliggande institutionella normer (jfr Brunsson och Olsen 1990).
Enligt den successiva argumentationslinjen vdxer férindringarna fram, som
ett resultat av olika aktorers samlade erfarenheter. Till f6]jd av detta avspeg-
las institutionshistorien i de befintliga institutionerna, dven ling tid efter
det att de faktiska erfarenheterna fallit i glomska (March och Olsen 1989:38).
Det successiva argumentet fingas poetiskt av Sven-Eric Liedman (2000:104),
nir han skriver att institutioner "ir forinderliga storheter men dndé
pafallande bestindiga. Opinioner vixlar som solljus genom lovverk, institu-
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tioner dr mera som trid, vixer eller formultnar ldngsamt”.

Kathleen Thelen och Sven Steinmo (1992:16f) arbetar med en delvis
annorlunda indelning in Peters och Pierre. De diskuterar fyra typer av or-
saker till institutionell dynamik. For det forsta menar de att genomgripande
socioekonomiska eller politiska fordndringar kan leda till att institutioner
som tidigare spelat en relativt obetydlig roll pltsligt kan bli betydelsefulla,
och didrmed inverka pé utfallet av politiska skeenden. For det andra kan
fordndringar i socioekonomiska forhéllanden eller i politiska maktforhéllan-
den medfora att befintliga institutioner kan komma att utnyttjas av nya
aktorer, aktorer som soker realisera andra mal 4n de aktorer som tidigare
varit dominerande. For det tredje kan dndrade yttre omstindigheter tvinga
institutionella aktorer att omprova sina strategier och malsittningar. Aktorer-
na strivar sedan efter att forverkliga de nya strategierna inom ramen for
den befintliga institutionella strukturen. Slutligen kan forindringar av de
befintliga institutionerna — oavsett om institutionsférandringarna ér pitag-
liga resultat av plotsliga kriser eller mindre i6gonenfallande konsekvenser
av en inkrementell fordndringsprocess —fa institutionella aktorer att justera
sina strategier for att anpassa sig efter de nya villkoren. Thelen och Steinmos
kategorier 6verlappar som synes delvis Peters och Pierres. Till kategorierna
bor emellertid fogas ytterligare en killa till dynamik, ndmligen tillskapandet
av nya institutioner.

Av de ovanstiende exemplen kan vi konstatera att redan en kursiv ldsning
av den historiskt institutionella litteraturen avsléjar manga olika uppfatt-
ningar om hur institutioner forindras. Problemet dr emellertid att dessa
"are often lost in the general emphasis on stability and predictability that
is central to thinking about institutions in political science” (Peters och
Pierre 1998:3). Som jag ser det kan detta problem hénforas till tre orsaker.

Den forsta orsaken ir att den historiska institutionalismen, liksom de
flesta andra institutionalismer”, har en viss benigenhet att tappa bort
aktorerna. Historiska institutionalister anklagas dérfor ibland for att vara
alltfor strukturdeterministiskt lagda. Man kan i och for sig misstinka att
detta till viss del dr ett pedagogiskt problem, avhingigt av de tidiga nyinsti-
tutionalisternas vilja att revoltera mot vad de uppfattade som en éverdriven
aktorsorientering inom statsvetenskapen (se till exempel March och Olsen
1989). Icke desto mindre har analyserna ofta en strukturell slagsida, vilket
leder till att de ibland kan fa en prigel av kvalificerat trolleri 6ver sig. For-
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skaren/trollkarlen laddar si att sdga sin hatt med ett antal strukturella
forutsittningar, och har plétsligt, utan att vi kunnat observera hur det gick
till, dragit just det utfall ur hatten som avségs att férklaras. Uppsatserna i
den intressanta samlingsvolymen Structuring Politics (Steinmo, Thelen
och Longstreth 1992) kan fungera som karakteristiska exempel. De ér i all-
minhet forforande entydiga och vackra, men limnar édnd4 efter sig en gna-
gande kinsla av tvivel: Vad var det nu egentligen som hinde?

Den andra orsaken ir att tidsfaktorn ofta dr underbetonad. Detta kan
kanske tyckas paradoxalt med tanke pa de historiska institutionalisternas
uttalade foresatser, men hinger ihop med avsaknaden av ett uttryckligt
processperspektiv. Trakigt nog blir de goda foresatser som uttrycks i Thelen
och Steinmos (1992) ofta citerade inledningskapitel till Structuring Politics
i ménga fall bara en ldpparnas bekinnelse.

Den tredje och sista orsaken ir sjdlva anvindandet av begreppet stabilitet.
Piotr Sztompka (1993) har velat gora gillande att forestillningen om
stabilitet dr ett grundliggande tankefel. En stabil social situation édr nim-
ligen en ontologisk omojlighet enligt Sztompka, eftersom sambhillet dr en
process stadd i stindig forindring (1993:200). Institutioner tenderar visser-
ligen normalt att gynna handlingsalternativ som leder till att institutionerna
reproduceras, men detta iir inte liktydigt med stabilitet. Aven i ett perspektiv
som betonar institutioners benigenhet for reproduktion stills de insti-
tutionella aktorerna alltid infor minst tvé olika handlingsalternativ; de kan
viilja att agera sd att institutionen aterskapas, men de kan ocksé agera si att
den omskapas. Hur stor den faktiska valfriheten ir i en given situation ir
forstds en empirisk fraga.

Epilog

De problem som ir forenade med den nyinstitutionella begreppsapparaten
dri mangt och mycket en spegelbild av de problem med soptunnetinkandet
som jag diskuterade i det féregdende kapitlet. Nir soptunneteorierna be-
sviras av att de 1 for liten utstrickning formdr integrera institutioner och
andra strukturella fenomen i analyserna, lider de nyinstitutionella teorierna
istillet av motsatsen till detta, ndmligen ett bristfilligt fokus pa aktorer och
processer. Soptunneteoriernas benégenhet for aktorsreduktionistiska forkla-
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ringar motsvaras med andra ord av en nirbesliktad benédgenhet for struktur-
reduktionism hos nyinstitutionalismen.

Med detta sagt aterstér att svara pd den viktiga frigan om vad som kan
goras for att hantera problemen. Den utviig jag vill férorda framgér vil del-
vis redan av den féregdende diskussionen. Genom att ett antal centrala ny-
institutionella forestillningar och begrepp inforlivas med Kingdons process-
orienterade soptunneteori borde ett anvindbart konstruktionistiskt ramverk
om politisk 6versittning kunna konstrueras. I samband med detta bor be-
greppet stabilitet utmonstras; att vinja sig vid att istéllet tinka i termer av
att aktorer normalt tenderar att reproducera de institutionella strukturerna

dr betydligt bittre.

Noter till kapitel 4

' Vissa forfattare anviinder politiska institutioner som ett vidare begrepp in offentliga
institutioner; det sistnimnda begreppet refererar da i allménhet till formella offentliga
institutioner. Jag anviinder dock termerna synonymt, i den vidare betydelsen.

> Den som dnd4 ir intresserad av ta del av detaljerade 6versikter dver nyinstitutionell
teoribildning hinvisas exempelvis till March och Olsen 1984, March och Olsen 1989,
Powell och DiMaggio 1991, Steinmo, Thelen och Longstreth 1992, Scott 1995, Rothstein
1996 eller Peters 1999.

3 Med detta vill jag definitivt inte ha sagt att filtbegreppet skulle sakna forankring i
verkligheten. Tvirtom, varje begreppsanvindning madste till sist motiveras med hinsyn
till verkliga fenomen. Filtbegreppets anvindning bor pé det sittet motiveras av att det i
relation till varje studerat fall av politisk Gversdttning finns ett stycke komplicerad och
mangtydig verklighet, som vi kan géra mer tillginglig och begriplig genom att vi uppfattar
den som ett filt.






KAPITEL §

Vid vigs dnde: politisk 6versittning

Konstruktionen av offentliga policies

Kritik som handlar om behovet av att i stérre utstriickning forankra samhiills-
vetenskapliga analyser i samhilleliga och historiska sammanhang har linge
varit vanligt forekommande. Policylitteraturen har i det sammanhanget
varit en tacksam maltavla, eftersom den dominerats av reduktionistiska,
aktorsorienterade och rationalistiska synsiitt, dir offentliga policies enbart
betraktats som instrument for att nd politiskt faststillda mal (March och
Olsen 1989). Under 19go-talet bidrog méjligen nyinstitutionella teorier pa
modet till att tyngdvikten forskots ndgot frén de aktorsorienterade synsitten.
Det dr emellertid osiikert om detta var mot kontextualisering eller mot na-
gon sorts nystrukturalism. I det foregdende kapitlet gjorde jag giillande att
den statsvetenskapliga nyinstitutionella teorin dtminstone har en dragning
it den senare, strukturreduktionistiska positionen.

Mot den bakgrunden menar jag att man bor betrakta konstruktionismens
frammarsch inom policyforskningen som en god nyhet. Konstruktionismen
dr visserligen en kontroversiell och méangtydig foreteelse, men dven om vi
nojer oss med att enbart uppfatta den som en sorts kritiskt metodologiskt
perspektiv (jfr bilaga 1) kan den vara till stor nytta. Genom att héja med-
vetenheten om att sociala fenomen inte ér naturliga eller oundvikliga kan
den bli ett anviindbart bidrag i anstrdngningarna att skapa en mindre enkel-
spérig policyteori.

Att betrakta offentliga policies som socialt konstruerade betyder i ett
sddant perspektiv att de uppfattas som produkter av historiskt distinkta so-
ciala tolkningsprocesser. Konstruktionismen blir dirigenom ett redskap for
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att pavisa betydelsen av idéer och deras vixelverkan med allt frin materiel-
la foremal till relationer, institutionella praktiker och andra ménster som
uppstér till f61jd av ménniskornas individuella och kollektiva handlande
(Hacking 2000:139, jfr Weber 1978).

Redan i inledningskapitlet argumenterade jag for att det dr meningslost
att hiivda att policies dr konstruerade om man inte samtidigt forsoker visa
pé vilket sitt och av vilka element de blivit konstruerade (och hur de even-
tuellt kunde ha konstruerats annorlunda). Hacking (2000:571f) skiljer i ett
liknande sammanhang mellan konstruktion som tolkning, konstruktion
som produkt och konstruktion som process (jfr dven bilaga 1). En konstruk-
tionistisk teori om policyspridning som 6versittning maste vara kapabel att
ta hinsyn till var och en av dessa aspekter av konstruktion.

Det idr av den anledningen jag menat att Kingdons agenda-settingteori
dr sdrskilt vil liampad for studier av politisk éversiittning. Forutom att teorin
har ett inbyggt processfokus gor den det ndmligen mojligt att konsekvent
analysera de politiska 6versittningarna som konstruerade, i den beméirkelsen
att de alltid kan forstas som en kombination av problemformulering, policy-
uppfattning och politiska forutsittningar.

Kingdons teori ér faktiskt redan i sitt originalutférande mirkbart kon-
struktionistisk, men det handlar, ifall uttrycket tilldts, om en "lightversion”
av konstruktionismen. Orsaken till att teorin inte férmér realisera sin fulla
konstruktionistiska potential star att finna i dess aktorsreduktionism, det
vill siiga dess bristande kapacitet att ta hinsyn till vissa institutionella
faktorer. Jag har argumenterat for att det kingdonska angreppssittet pd grund
av detta maste kombineras med ndgon sorts strukturorienterad teori. I det
foregiende kapitlet diskuterade jag ndgra grundliggande nyinstitutionella
begrepp som skulle kunna anviindas pa det sittet.

I detta sista teorikapitel kommer jag att presentera ett forsok till syntes
av det tredje kapitlets soptunneteori och det fjirde kapitlets nyinstitutionella
teori. Syntesen utgor mitt forslag till ramverk om politisk 6versittning, och
drioch med det ett av undersokningens mer centrala bidrag. Dessférinnan
kommer jag dock, genom att anknyta till en central distinktion inom den
aktor-strukturteoretiska diskussionen, kortfattat att diskutera hur man bor
gé tillviga for att férena de bada teorityperna (den ldsare som inte alls ér
be-kant med denna diskussion hinvisas terigen till bilaga 1).
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Analytisk dualitet eller analytisk dualism?

[ sitt forsok till 16sning av aktor-strukturproblemet anvinde sig Anthony
Giddens (1979, 1984) av de bida termerna strukturering och strukturdualitet.
Giddens menade att begreppen aktor och struktur inte kan forstas logiskt
dtskilda fran varandra, eftersom de dr 6msesidigt konstituerande och inbe-
gripna i en konstant struktureringsprocess. Strukturerna ér, for att tala med
Giddens, bade mediet for och utfallet av aktorernas handlande (det dr detta
som dr inneborden av termen strukturdualitet). Men om detta ér riktigt, ar
da inte foljden att handlandet och strukturerna maste analyseras tillsam-
mans?

Nej, inte nédvindigtvis, menar Margaret Archer (1996), en av Giddens
argaste kritiker. Archers kritik gdr framfor allt ut pd att hon ifragasitter
Giddens strukturbegrepp och hans underlatenhet att diskutera aktor-
strukturrelationens tidsmissiga problematik. Archer menar att strukturerna
med logisk nodvindighet méste existera fore aktorerna.

Sociala strukturer existerar savil fore enskilda individers existens, som efter
deras dod. Detta gor att man inte enbart kan reducera strukturer till minnesspéar
eller forutsiitta att de enbart reproduceras i samband med social handling
(Johansson 1995:107).

Enligt Archer innebir detta att strukturnivan och aktérsnivin kan och bor
analyseras dualistiskt, det vill séiga var for sig.

Frigan dr med andra ord om det, med ett sprikbruk inspirerat av Johan
Asplund, dr mojligt att direkt analysera "snedstrecket™ mellan aktérerna
och strukturerna, eller om det ir bittre att forst forsoka analysera struktur-
nivdn och forst dérefter analysera aktérernas handlande (en strategi Giddens
kallat "bracketing oft”). Det forsta alternativet — i brist pd bittre beteckningar
analytisk dualitet — innebir kort sagt att man forsoker smilta samman den
institutionella teorin med soptunnemodellen. Det andra alternativet,
Archers analytiska dualism, innebir att man berittar tvd historier, en struk-
turorienterad historia som fokuserar pa hur de institutionella strukturerna
ligger grunden till aktérernas handlande och en aktorsorienterad historia
som frimst fokuserar pa strukturernas reglerande funktion och tar aktors-
preferenserna for givna.
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Stilld infor denna friga kan man gora ett par reflektioner. For det forsta
kan man fundera éver om inte Giddens och Archer gor for stor sak av pro-
blemet med de bdda strategierna. Kanske handlar det, nir allt kommer till
kritan, om ett pedagogiskt snarare dn om ett kunskapsteoretiskt viigval > [
en undersokning som den foreliggande, dir det empiriska materialet utgors
av fallstudier, ror det sig ju ndrmast om hur man viljer att disponera och
presentera materialet i den empiriska analysen. Uttrycker man problemet
pa det siittet — jag medger att det kan vara vil hardraget — blir det genast be-
tydligt mindre uppskakande.

Vidare kan man fundera 6ver om de bida strategierna ens ér tdnkbara
i renodlad form. Som jag ser det méste den renodlade analytiska dualismen
vara en omdjlighet; fundera sjilv 6ver hur man skulle kunna géra en analys
av politiska aktorers handlande utan att 6verhuvudtaget hinvisa till den
kontext i vilken detta handlande tar sitt uttryck. Det gar helt enkelt inte.
Samtidigt kan jag inte heller forstd hur en fullstindigt integrerad analys
skulle kunna genomforas eller se ut.

Aven om problemet med de bida strategierna huvudsakligen ir av peda-
gogisk natur, och de renodlade alternativen ir praktiskt oméjliga, kan det
vara betydelsefullt att bestimma sig for vad man vill striva efter. Jag har
valt att forsoka genomféra en si integrerad empirisk analys som mojligt,
och detav tvé skil. Dels menar jag att det ligger ett sjilvindamal i att ha en
teori om politisk Gversittning, snarare dn tvd, dels tror jag att det i forsta
hand idr med det giddenska angreppssittet, genom att konsekvent forsoka
analysera aktorer i strukturer, som en tillfredsstillande forstaelse av politisk
oversittning kan nds. De nyinstitutionella teoribildningarna bestar visent-
ligen av 16st sammanfogade begrepp och tankefigurer, och ér dirmed att
betrakta som ramverk enligt Ostroms (1999) terminologi. De modifieringar
jag har foreslagit av Kingdons agenda-settingteori gor att dven denna kan
karakteriseras som ett ramverk. Som jag ser det finns det inga motsittningar
mellan de bdda begreppstamiljerna som gor att de inte skulle kunna ingé
i ett och samma ramverk.
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Politisk dversdttning — ett analysramverk

Begreppet politisk éversittning ér nira knutet till det auktoritativa besluts-
fattandet i anslutning till policydversittningsprocesser. Att enbart studera
de arenor dir dessa beslut fattas — formella politiska institutioner — och de
aktorer som fattar dem — politiska beslutsfattare — dr dock ett alltfor snivt
tillvigagdngssitt om man vill forstd politisk 6versittning som foreteelse.
Jag har argumenterat for att politiska dversittningsprocesser sker inom
ramen for organisationsfilt, och att det ocksa dr pa det sittet de bor studeras.

Organisationsfilt omfattar aktorer som har det gemensamt att de anser
sig ha har intresse av och legitima skl for att kunna paverka de beslut som
fattas inom det aktuella policyomridet. Filtet baseras siledes pé vad jag
tidigare refererat till som en kognitiv likhet. Genom sin blotta dragningskraft
skapar policyomridet, vilket det nu dn ma vara, ett idéernas kraftfilt till
vilket engagerade aktorer lockas.

Filtets aktorer ingar sjilvfallet dven i vidare sociala sammanhang.
Skiftande bakgrund, forutsittningar och intressen leder till att de i ménga
fall kan hysa diametralt olika uppfattningar i frigor som rér policyomradet.
Nir intressekonflikter och meningsskiljaktigheter kommer till uttryck i det
konkreta faltméssiga ssmmanhanget, tenderar féltet dérfor dven att fa karak-
tiren av ett idéernas slagfilt.

Politiska 6versittningar kan, som redan noterats, alltid uppfattas som
en kombination av problemformulering, policyutformning och politiska
forutsittningar. Filtets aktorer for dédrvid en kamp, bade pé ett medvetet
och pa ett mer oreflekterat plan, om hur dessa kombinationer ska se ut. Vi
kan forestilla oss att det genom filtet passerar tre olika floden: ett policy-
flode, ett problemflode och ett politiskt flode. Hindelseforloppen i dessa
floden dr tidsberoende, i den meningen att det som intréffar vid en viss
tidpunkt utgor bakgrunden till, och i ménga fall kan {4 stor betydelse for,
den fortsatta utvecklingen. Heimer och Stinchcombe har, i en text om
den ursprungliga soptunnemodellen, argumenterat for att bestindsdelarna
i de olika flodena ér historiskt distinkta, och att detta méste framgd nir
man gor konkreta analyser: ”/I/dentities, histories, and institutional mean-
ings of items in the decision streams are central to the methodology and
the empirical use of the garbage can model”, skriver de (1999:26). Av de
empiriska studierna i denna undersoknings tredje del kommer vi snart att
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miirka att sidana fenomen som spirbundna processer och motreaktioner
kan vara mycket framtridande inslag dven nir man studerar politiska 6ver-
sdttningsprocesser.

Vi kan tinka oss politisk dversittning som den process genom vilken
olika kopplings- och omkopplingsforsok av de tre flodena sker i férhallande
till en given policyfriga. For att ett 6versittningsforslag, vilket det d4n mé
vara, ska kunna godkinnas av filtets auktoritativa beslutsfattare maste det
bli féremal for nigon form av auktoritativt beslutsfattande. Detta kan ske
forst sedan de tre flodena forenats pa ett lampligt sitt. Normalt torde detta
intriiffa i samband med att ett policyfonster 6ppnas i ndgot av flodena, det
vill séiga nér nigon form av icke-inkrementell forindring sker. I forhallande
till mer vedertagna och etablerade oversittningsforslag kan dock ett mer
forutsidgbart och rutiniserat beslutsfattande vara tinkbart.

Sammankopplandet av de tre flddena ér en personberoende och fort-
lopande process. Kopplingstorsoken ombesoris av policyentreprensrer och
andra aktorer inom organisationsféltet. Aktorerna kan i det ssmmanhanget
agera mer eller mindre rationellt 1 férhallande till sina mél och intressen.
Som noterades ovan konstrueras emellertid dessa mal och intressen, liksom
aktorernas handlande mer generellt, i det filtméssiga ssmmanhang aktorer-
na befinner sig i. I strukturellt hinseende konstitueras féltet ddrvid framfor
allt av ett antal institutioner. Sociala och ekonomiska institutioner ér utan
tvekan ofta betydelsefulla. Nyckelrollen spelas dock av olika typer av poli-
tiska institutioner. Politiska institutioner brs ofta upp av formella organisa-
tioner, men kan ocksd vara exempelvis processer eller roller.

Institutionerna péverkar filtets aktorer pé flera olika plan: reglerande,
genom att de utgor en direkt och omedelbar incitamentsstruktur som be-
fordrar respektive begrinsar aktérernas handlande, men ocksi normativt
och kognitivt, genom att de mer indirekt utgér monster for vad som anses
vara ritt, riktigt och normalt (respektive fel, oriktigt och onormalt).

Den frimsta utmaningen utifran ett konstruktionistiskt perspektiv bestér
i att finna begrepp som ir tillrickligt generella for att mojliggora analyser
av minga olika sammanhang, utan att for den skull gora avkall pa den
kinslighet och flexibilitet som kriivs for att begreppen samtidigt ska kunna
bidra till en fordjupad forstielse f6r den empiriska verklighetens sirart.
Ramverket om politisk 6versittning kan som vi har sett innefatta ménga
olika begrepp. I sammanhanget kan man dock férmodligen hivda att
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forestdllningen om skilda floden &r det allra viktigaste analytiska hjilp-
medlet. I de foljande avsnitten ska jag dirfor diskutera konstruktionistiska
sitt att gripa sig an vart och ett av dessa floden.

Problemfl6det

Virlden ir forstds full av olyckliga omstindigheter, men alla dessa omstiin-
digheter uppfattas inte som problem. For att nigot ska uppfattas som ett
problem mdste det i allmidnhet atf6ljas av ndgon sorts forestidllning om att
det gdr att ritta till (Stone 1997). Felsteiner, Abel och Sarat (1980-81) har
ddrvid hivdat att problemformulering inbegriper tre olika steg: namn-
givande, skuldbeldggande och kravformulering.

Det forsta steget, namngivande, ér pa flera sitt grundliggande; de termer
i vilka problem formuleras paverkar inte bara vilka 16sningar som uppfattas
som mojliga, utan ocksd vilka aktérer som ses som legitima deltagare i
oversittningsprocessen. Om aids uppfattas som ett medicinskt problem
aktualiseras och legitimeras vissa 16sningar och aktorer; uppfattas det istéllet
som en friga om bristfillig information och utbildning aktualiseras och
legitimeras andra.

Skuldbelidggande ir ocksé betydelsefullt. Deborah Stone (1997) har for-
sokt att finga detta med begreppet kausala teorier. Kausala teorier handlar
om angivandet av orsaker till problem. En bedémning av méjligheterna
att lyckas med metadonbehandling ér till exempel till stor del avhiingig av
om bedémaren tror att narkomani beror pa irftliga predispositioner, pé
sociala och psykologiska faktorer, pé fysiologiska forindringar till f6ljd av
lingvarig narkotikakonsumtion eller rentav, vilket hivdats av vissa radikaler,
pa samhiillets fortryck som ett uttryck for de samst stilldas trostlosa situation.

Det tredje steget, kravformulering, ir sjilvfallet ocksa viktigt. Hur krav
formuleras och framférs ér centralt for mojligheterna att mobilisera politiskt
stod for dem, och dédrmed for utsikterna att 6ver huvud taget kunna fd dem
tillgodosedda. Krav bor uppfattas som rittmétiga, vil avviigda och realistiska.

I problemflsdet kiimpar filtets aktorer siledes om vad som ska anses
vara problem, och om hur dessa problem bist bor forstds. Man kidmpar
ocksd om vilka orsakssamband som lett till problemens uppkomst, och om
vem (eller vad) som ska anses biira ansvaret for dem.
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Policyflodet

I Kingdons utformning bestar policyflédet av en mingd olika policyidéer
som kontinuerligt lanseras som potentiella svar pé olika problem inom ett
policyomréde. I ramverket om politisk 6versittning dr variationen i policy-
flodet mindre, eftersom flodet i det sammanhanget frimst fokuserar pa
olika 6versittningsforslag — i form av tolkningar, procedurer och tekniker —
i forhallande till samma 6vergripande policyfraga (till exempel metadon-
behandling eller huslikare). Att studera policyflodet handlar alltsd hir om
att folja ett bestimt komplex av policyidéer i dess olika inkarnationer. I de
kommande fallstudierna ska jag visa att hindelseforloppet inom policyflodet
trots detta kan vara timligen viixlingsrikt.

For att ett oversittningstorslag ska vara politiskt gdngbart méste det fram-
std som godtagbart for filtets dominerande aktorer. Termen godtagbar an-
spelar i det sammanhanget inte sd mycket pa att liknande 6versittningar
visat sig vara resultatmiissigt effektiva i andra sammanhang, som pa att
oversittningsforslaget dr forenligt med de kulturella virden och institu-
tionella arrangemang som existerar inom filtet (jfr Rochefort och Cobb
1994:25, Cobb och Ross 1997). Sprutbytesprogram for heroinnarkomaner
har till exempel stoppats pd méanga hall i bdde Europa och USA, trots att
de visats sig vara mycket effektiva nir det giller att férhindra spridning av
hiv (Anderson 1991, Rochefort och Cobb 1994). I det foljande kapitlet
kommer vi att fa se att ett liknande 6de var nira att drabba den svenska
metadonbehandlingen, som trots att den vid internationella jaimforelser
kunde uppvisa nidrmast unikt goda rehabiliteringsresultat linge betraktades
som omdjlig att férena med den restriktiva svenska narkotikapolitiken. For
att en oversittning ska kunna godtas ir det alltsd viktigt att den kan ritt-
fiardigas i termer av allmint accepterade kulturella virden. Lyckas fore-
sprikarna dessutom underbygga sina ansprik i termer av "plusord” som
jamlikhet, frihet, rittvisa, effektivitet och demokrati ir mycket redan vunnet.

Valet av arena for att lansera éversittningsforslaget ér ofta avgorande for
chanserna att i det accepterat. Baumgartner och Jones (1991:1045) under-
stryker i ett liknande sammanhang betydelsen av "venue shopping”, det
vill séga ett oavbrutet sokande mellan skilda arenor:
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On the one hand /political actors/ try to control the prevailing image of the
policy problem through the use of rhetoric, symbols and policy analysis. On
the other hand, they try to alter the roster of participants who are involved in
the issue by seeking out the most favorable venue for consideration of these
issues.

Aven detta kommer vi att fi se exempel pé senare, i den andra fallstudien
om den svenska huslikarreformen.

Det politiska flodet

Det dr ofrdnkomligt att médnniskor i samhdllet skiljs dt och forenas som en
foljd av konflikter. Konflikternas antal, art och karaktir dr emellertid inte
ndgot som ir forutbestimt. Konflikter, antingen de utspelar sig mellan
befolkningsgrupper, klasser, parter pd arbetsmarknaden eller narkotika-
politiska aktorer, dr alltsd inte naturliga, utan méste mobiliseras. Detta har
bland annat framhallits av E E Schattschneider, i hans monumentala verk
The Semisovereign People (1960). Schattschneider stiller dir de sociala
konflikterna i centrum for sitt analytiska ramverk:

/T/he nature of political organization depends on the conflicts exploited in
the political system, which ultimately is what politics is about. /.../ /W/e shall
never understand politics unless we know what the struggle is about. (1960:v)

Utfallet av konflikterna beror dels pa i vilken mén konfliktens parter lyckas
mobilisera utomstiende till stod for sin sak, dels pa i vilken man de lyckas
forhindra motstdndarens samtidiga mobilisering av utomstiende. Vilka som
kan och far delta i konflikterna bestims till stor del av institutionella faktorer.

Eftersom utomstiende normalt mobiliseras som en reaktion pa hur kon-
flikternas deltagare skildrar kampen blir dessa skildringar ofta helt avgoran-
de for konflikternas utfall. Politiska konflikter dr nimligen inte "like an
intercollegiate debate in which the opponents agree in advance on the de-
finitions of issues”, skriver Schattschneider. ”As a matter of fact, the defi-
nition of the alternatives is the supreme instrument of power” (1960:66, kursiv
i original).
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Schattschneiders resonemang ir i och for sig ér inte uttryckligen kon-
struktionistiskt — etiketten var dnnu inte uppfunnen 1960 — men han for
dnd4 sina resonemang i en alltigenom konstruktionistisk anda. Hans idéer
om sociala konflikter kan dérfor vara mycket anviindbara for att forstd
dynamiken i det politiska flodet.

Epilog

Med hinsyn till undersskningens teoriutvecklande syfte gir det inte att
komma si mycket lingre hir. Ramverkets funktionsduglighet maste till
sist demonstreras i praktisk forskning, genom att de abstrakta begreppen
ges konkreta inneborder. Det dr den uppgiften jag ska gripa mig an i de
foljande kapitlen.

Noter till kapitel 5

' Jir Asplund (1983), som argumenterar for att socialpsykologin bér betraktas som en
vetenskap om "snedstrecket” mellan individen och kollektivet.

> Jag tackar Peter Santesson-Wilson som papekade detta vid ett seminarium for ett par r
sedan.
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DEL 3

Politisk oversittning
i praktiken






KAPITEL 6

'Tva fall av politisk 6versittning

Metod

Med hjilp av tvd fallstudier kommer jag i denna undersskningens tredje
del att forsoka visa hur ramverket kan anvindas for att studera konkreta
politiska dversittningsprocesser. De tv fallstudierna handlar om den sven-
ska metadonfrigan och om den svenska huslidkarfrigan. Metadonstudien
striicker sig 6ver en tidsperiod frin metadonbehandlingens introduktion i
Sverige 1966 till slutet av 198o-talet, dd behandlingsformen blev mer allmiint
accepterad. Huslikarstudiens tidsperiod stréicker sig frin folkpartiets lan-
sering av huslikaridén i valrorelsen 1976 till huslikarlagens avskaffande
1994-

Fallstudierna ir i forsta hand tinkta att vara teoriillustrerande, men
min avsikt dr att de dven i viss man ska kunna fungera teoriutvecklande (jfr
Eckstein 1975). Fallstudierna aspirerar dock varken p4 att vara jimforande
i den mening traditionella komparativister anviinder termen (jfr Przeworski
och Teune 1970, Lijphart 1971, King, Keohane och Verba 1994) eller pa att
vara hypotesgenererande i nigon mer systematisk mening. Det ligger dérfor
inga djupare metodologiska tankar bakom valen av fall; de har istillet i
forsta hand valts for att de speglar intressanta, kontroversiella och fortfarande
aktuella skeenden inom den svenska hilso- och sjukvéirden.

Icke desto mindre tror jag att fallen tillsammans har egenskaper som
gor dem vil limpade f6r mina syften. I litteraturen om fallstudiemetoden
dr det en relativt vanlig tankegdng att en teoriillustrerande och teoriutveck-
lande ambition kriver variation mellan fallen. Utifran ett sédant perspektiv
dr det fordelaktigt att fallen skiljer sig frin varandra pa ndgra viktiga punkter.
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En forsta skillnad ror antalet inblandade aktérer; metadonfrigan ut-
spelade sig i en narkotika- och narkomanvérdspolitisk infattning dér aktorer-
nas antal var forhallandevis litet. Husldkarfragan rérde ddremot ett mycket
stort antal aktorer av olika kategorier och pa olika samhillsnivier. Detta
innebar ocksd en omfattande diversifiering i sitten att tolka och versitta
huslikaridén. Huslikarfrigans heterogenitet saknar motsvarighet i metadon-
fragan, dir det istillet framfor allt handlade om en professionaliserad kon-
flikt mellan tva distinkta och relativt vil avgrinsade liger.

En andra skillnad har att gora med de bada fallstudiernas teknologiska
fundament; metadonfrigan utgick frin en férhallandevis enkel och okom-
plicerad teknik, som dessutom var relativt oproblematisk att implementera.
Négon sidan teknik fanns inte som grund for huslikarfrigan, som istillet
var en oerhort mangfacetterad och komplicerad samling av idéer. De poten-
tiella implementeringsproblemen var i det nidrmaste oridkneliga.

En tredje skillnad bestar i att huslikarfrigan redan fran borjan var starkt
partipolitiserad, medan metadonfrigan under ling tid betraktades som ett
forvaltningsirende som politikerna inte borde befatta sig med.

Skillnaderna mellan fallstudierna innebir sammantaget att det gér att
argumentera for att ramverket potentiellt sett har ett bredare anvindnings-
omrdde dn vad som hade varit fallet om fallstudierna hade varit mycket
lika. Samtidigt liknar de varandra sitillvida att de bida har den svenska
hilso- och sjukvardssektorn som fokus. Orsaken till detta dr att jag frdn
bérjan utgick fran ett forskningsprojekt vars dmne var policydiffusion i svensk
och europeisk hilso- och sjukvird. Ursprungsprojektets empiriska fokus
har forblivit oférindrat, dven om undersékningen sedermera kommit att
ta avstamp i en kritik av diffusionsteorin.

Vanliga invindningar som brukar riktas mot fallstudiemetoden handlar
om att det inte gir att generalisera utifran fallstudier, om att samma fall
som anvints for att utveckla teori inte kan anvindas for att testa samma
teori och om att fallstudier har en "inbyggd partiskhet” som gor att de ofta
tenderar att bekrifta forskarens forutfattade meningar (Flyvbjerg 2001). Den
forsta invindningen — om vilken det rider mycket delade meningar i metod-
litteraturen — finns det egentligen ingen anledning for mig att bemota,
eftersom min undersokning striingt taget inte syftar till att gora empiriska
generaliseringar. Den andra invindningen kan jag ocksa bortse ifrin, efter-
som undersokningen heller inte syftar till att "testa” mitt ramverk i nigon
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traditionell mening. Den tredje invindningen &r potentiellt sett farligare.
Flyvbjerg (2001) har bemétt den genom att héivda att erfarenheten, tvirtemot
vad kritikerna hivdar, tyder pd att fallstudiemetoden snarare tenderar att
ifrgasitta eller tillbakavisa forskarnas forutfattade meningar. Detta mot-
argument dr kanske inte mycket mer 6vertygande dn att sdiga "ja” nidr mot-
parten siger "nej”, men ndgot argument som skulle kunna évertyga fall-
studiemetodens mer hirdnackade kritiker torde i alla hiindelser vara svért
att finna. Till sist bottnar nog de motstridiga bedémningarna av fallstudie-
metoden mer i vetenskapsteoretiska skiljaktigheter dn i en opartisk bedém-
ning av dess praktiska tillimpning.

Metadonstudien fungerar, som jag nimnde redan i inledningskapitlet,
som mitt huvudfall och tar avgjort storst utrymme i ansprak; huslikarstudien
tjdnar i ssmmanhanget framfor allt till att komplettera och bredda under-
sokningens empiriska bas. Det viktigaste skilet till detta ir att det totala
materialet om metadonfrigan varit avsevirt mindre omfattande, och dir-
med mer 6verblickbart, in materialet om huslidkarfragan. I materialmissigt
hinseende har det f6ljaktligen varit mojligt att genomféra metadonstudien
betydligt grundligare dn huslikarstudien. Eftersom huslikarstudiens resultat
dirfor med nodvindighet blir av mer provisorisk karaktir dn metadon-
studiens har jag valt att redovisa den férra studien pé ett mer schematiskt
plan in den senare.

Material

Fallstudiemetodiken ger forskaren méjlighet att utnyttja ett brett spektrum
olika materialtyper (Yin 1994, Merriam 1994, Flyvbjerg 2001). Till bida
studierna har jag anvint mig av savil skriftligt material som intervjuer. Det
skriftliga materialet bestar framfor allt av offentligt arkivmaterial, offentligt
tryck (utredningar, riksdagstryck och landstingstryck), debatt- och nyhets-
artiklar frin sivil dagspress som fackpress samt vetenskapliga publikationer
(foretriddesvis publicerade i medicinska facktidskrifter). Nar det giller
metadonstudien har jag dessutom gétt igenom samtliga medlemstidskrifter
och medlemsblad fran de storsta ickestatliga organisationerna pé det nar-
kotikapolitiska omradet. Till metadonstudien har jag dven haft mojlighet
att utnyttja internt arbetsmaterial frin nagra av dessa organisationer, liksom
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en del radio- och tevematerial. Genom Statens ljud- och bildarkiv har jag
gjort sokningar i Sveriges Radios och Sveriges Televisions arkiv, och dér-
igenom kunnat ta del av dtskilliga av de radio- och teveprogram som berort
den svenska metadonbehandlingen.

Nir det giller intervjumaterialet har jag, bide vad giiller metadonstudien
och huslikarstudien, gjort intervjuer med ett antal centralt placerade aktorer
inom de viktigaste myndigheterna och organisationerna.’ Intervjuerna har
i huvudsak tjdnat som komplement till det skriftliga materialet; genom att
de givit lite mer "kott pd benen” har de underlittat arbetet med att tolka
dokumenten. Jag har sdledes anvint uppgifter himtade frin intervjuerna
som direkta beldgg 1 sa liten utstrickning som majligt. P4 grund av att den
studerade tidsperioden i bada studierna striicker sig 6ver ett tjugotal &r har
jag i nagra fall intervjuat flera personer frin samma organisation.

Intervjuerna varade i allménhet mellan en och tvd timmar och genom-
fordes som en sorts "vigledd konversation”: jag stillde inga fardigformulera-
de frigor, utan utgick ifrin ett antal stérre 6ppna temaomrdden. [ efterhand
har samtliga intervjuade fatt mojlighet att utifrin ett preliminirt manus ta
del av och kommentera resultaten, och flera har ocksa utnyttjat den mojlig-
heten. P4 metodjargong brukar detta forfaringssitt kallas "validering genom
feedback fran informanterna” (Svensson 1996). Kommentarerna frin mina
intervjupersoner har féranlett ett mindre antal detaljjusteringar, men inga
mer radikala omtolkningar.

Metadonfrigan och huslikarfrigan har inte tidigare varit féremél for
ndgra mer utforliga samhéllsvetenskapliga studier. Sekundérmaterialet har
didrmed varit i det ndrmaste obefintligt. Detta dr med tanke pa frigornas
karaktir och betydelse nagot férvdnande. Jag vill mena att bada frigorna
fortjidnar storre uppmirksamhet inom svensk samhéllsvetenskap; férutom
att de kan ses som exempel pa politiska oversittningsprocesser borde de
kunna generera ett bredare intresse i minga olika sammanhang.

Noter till kapitel 6

' En forteckning dver intervjuerna dterfinns i referensforteckningen. Jag vill dven hinvisa
till bilaga 2, som innehaller ett personregister med kortfattade biografiska data.
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KAPITEL 7

Metadonbehandling med forhinder

Inledning

[ de foljande tva kapitlen ska jag fullfélja den studie av metadonbehand-
lingen som jag paborjade i inledningskapitlet.

Det narkotikapolitiska filtet ir ett spinnande omréde didr ménga olika
perspektiv — rittsliga, socialpolitiska, medicinska och moraliska, for att bara
ndmna ndgra — mots. Det dr dessutom ett omrdde som utmiirks av ett ovan-
ligt hogt tonlidge; moraliskt indignerade aktorer frén olika grupperingar
forefaller ibland nistan tivla om att bjuda 6éver varandra i sina strivanden
att visa upp den hérdaste instillningen mot narkotikan.

Att som statsvetare ge sig in pd ett sdidant omride kan kanske verka
dumdristigt. Atminstone om man, som jag, saknar savil medicinsk som
beteendevetenskaplig skolning att luta mig mot. Den forskare som "maéste
forlita sig pa speciallitteratur, som ofta dr hogst kontroversiell, och vars
viirde han sjilv inte kan bedoma”, har 7all anledning att vara mycket blyg-
sam vid bedémningen av sitt eget arbete”, skriver Max Weber (1978:14). |
arbetet med metadonstudien har jag ofta fitt anledning att anvinda mig
av just den typ av litteratur som Weber talar om. Inte sillan har jag d& stott
pa dsikter som starkt skilt sig frin varandra. Webers forsiktiga reservation
giller dirfor i hog grad for min analys av metadonfallet. Analysarbetet har
dock underlittas av att jag egentligen inte varit tvungen att ta ngon bestimd
stidllning till sanningshalten eller rimligheten i de olikartade perspektiv
som férekommer i den narkotikapolitiska diskussionen; jag har "bara” be-
hovt bedéoma hur de pédverkat den politiska 6versittningen av metadon-
behandlingspolicyn.
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Innan jag 6vergr till att analysera metadonfallet ska jag kort forsoka
bringa klarhet i nigra viktiga basfakta nir det giller narkotika i allménhet
och opiater i synnerhet.

De narkotikaklassade preparaten brukar schematiskt delas in i fyra olika
grupper: opiater, centralstimulantia, hallucinogener samt somngivande och
lugnande preparat (Tops 2001). For den hir undersskningen ér det framfor
allt opiaterna som &r av intresse. Innan jag fortsitter ska jag dérfor nimna
ndgot om dessa preparat. En viss grundliggande kunskap om opiaternas
farmakologiska egenskaper dr nimligen visentlig for forstielsen av metadon-
behandlingen och dess anvindningsomrade.

Opium, morfin, morfinbas och kodein framstills samtliga ur opium-
vallmo. Heroin, det vanligaste preparatet bland opiatmissbrukarna, #r dire-
mot en halvsyntetisk vidareforidling av morfin. Heroin har en kortare verk-
ningstid dn morfin, men ger i gengild en snabbare och kraftfullare effekt i
hjdrnan. Metadon, det vanligaste preparatet vid underhallsbehandling, ir en
syntetiskt framstilld opiat med egenskaper liknande de morfin, heroin och
andra opiater har. Det ir f6ljaktligen ett narkotiskt preparat som verkar sméirt-
lindrande, dngestdimpande och rogivande.

Alla opiater kan i héga doser eller vid intravendsa injektioner ge eufori-
effekter, det vill siiga skapa kraftfulla rus- och lyckoupplevelser. Vid fortlopande
tillforsel leder preparaten i opiatgruppen till en tillvinjning som gor att
deras effekter minskar eller upphér. Sddan tillvinjning, eller tolerans, gor
att brukaren konstant maste 6ka dosen for att nd den 6nskade effekten. En
vil utvecklad opiattolerans innebir att brukaren i fysisk mening ér kraftigt
beroende av sin drog, och leder vid avbruten tillférsel till svdra influensa-
liknande abstinensbesvir.

Mellan euforin och abstinensen intrider ett slags normaltillstind, under
vilket missbrukaren kan fungera mer eller mindre som en opéaverkad ménniska.
Varaktigheten av detta normaltillstind varierar beroende pé vilket preparat
som anvints, frin nigra timmar for heroin upp till mellan ett och tvd dygn for
preparat som metadon och LAAM (levo-alfa acetylmetadol). Det ér det linga
normaltillstindet som gor att de senare preparaten kan anvindas i samband
med underhéllsbehandling; genom att de i sddana sammanhang sviiljs,
uppblandade 1 juice eller saft, upptrider dessutom inga euforieffekter hos
vilinstillda underhallspatienter, utan dessa befinner sig i ett konstant normal-
tillstind. Eftersom opiater har mycket fa biverkningar nir kroppen vil ut-
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vecklat tolerans mot dem kan underhéllsbehandling pigd under mycket
ling tid utan att patienten tar skada.

[ dterstoden av det hir kapitlet ska jag underséka den politiska over-
sittningsprocessen i den svenska metadonfrigan mellan dren 1966 och 1978.
Jag inleder med en avdelning som behandlar hur narkotikan etablerades
som samhiillsproblem i Sverige under 1950- och 1960-talen. Den ér tinkt
att fungera som en mer allmin bakgrund till de féljande analyserna i
kapitlet. I de tre dirpa foljande avdelningarna behandlar jag olika skeden
i den politiska éversittningsprocessen, varigenom jag visar hur metadon-
behandlingen successivt blir mer och mer kontroversiell. Avdelningarna
inleds alla med ett kort ssmmanfattande analysavsnitt utifrin versittnings-
ramverkets terminologi. Direfter forsoker jag, s langt det dr mojligt, att
beldgga analysens rimlighet i mer utforliga, processbeskrivande avsnitt. [
de processbeskrivande avsnitten férekommer begreppen frin ramverket
mer sparsamt.

Aven niista kapitel inleds med en allmin bakgrundsbeskrivning, dir jag
kortfattat diskuterar hur den svenska narkotikafrigan utvecklades under
slutet av 1970- och borjan av 198o-talet. Direfter analyserar jag i tre avdel-
ningar olika faser i den politiska dversittningsprocessen under aren 1979—
88. Aven i detta kapitel inleds de olika avdelningarna med ett samman-
fattande analysavsnitt utifrin mitt ramverk. Kapitel 8 avslutas med en
avdelning dir jag diskuterar nigra viktiga allméinna aspekter av den svenska
metadonfrigans utveckling i ett dversittningsperspektiv.

Narkotikan som samhdllsproblem
Sammanfattande analys

Jag har tidigare argumenterat for att politiska oversittningsprocesser sker
inom ramen for organisationsfilt. Det var det narkotikapolitiska féltet som
skulle komma att utgora skadeplatsen for den svenska metadonbehand-
lingens oversittning. I de foljande avsnitten ska jag oversiktligt beskriva
hur detta filt formades. Jag ska visa att filtets uppkomst till stor del var ett
resultat av att narkotikafrigan genomgick en genomgripande omgestaltning
under 1950- och 1960-talen. Under denna period skedde en sorts kognitiv
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nyorientering, bestiende i att narkotikan borjade betraktas som ett samhiills-
problem (frin att tidigare i allt viisentligt ha betraktats som ett medicinskt
och privat problemomréde). Filtets aktorer var visserligen oeniga om huru-
vida detta samhillsproblem ritteligen var av rittslig eller socialpolitisk natur,
men om tvd saker var de allra flesta 6verens: att narkotikaproblemet var
allvarligt och att samhiillet borde dgna mer tid och kraft at narkotikafrigan.
Det narkotikapolitiska filtet var ddrmed bade ett kraftfilt som drog till sig
aktorer med en vilja att paverka, och ett slagfilt som fungerade som arena
for dessa aktorers intressekonflikter. Under 1g96o-talet mobiliserades och
organiserades ett antal olika intressegrupper inom det narkotikapolitiska
filtet. Dessa grupper skulle under lang tid framéver komma att utgora fil-
tets organisatoriska bas.

Den hotfulla njutningen: Narkotikaproblemet bérjar omgestaltas

I Sverige etablerades narkotika pa allvar som samhillsproblem i mitten av
1960-talet. Sedan dess betraktas allt icke-medicinskt bruk av narkotika som
missbruk. Utifrin en sddan uppfattning dr emellertid ett omfattande svenskt
narkotikamissbruk alls inget nytt fenomen. Under 18oo-talets senare hilft
var det till exempel inte alldeles ovanligt att vilbirgade kvinnor i medel-
dldern dagligen injicerade morfin. Detta morfinberoende, som i allménhet
var iatrogent, det vill siiga en oonskad f6ljd av medicinsk behandling, var
ofta i fysiskt hinseende avsevirt starkare dn det beroende dagens heroin-
narkomaner uppvisar (Olsson 2001). Under 1940- och 1950-talen forekom
dven ett omfattande folkligt bruk och missbruk av centralstimulantia.
Amfetamin och andra liknande preparat anvindes bland annat som bant-
ningsmedel, och som mest beridknar man att det i slutet av 1950-talet fanns
mellan 250 0oo och 350 0oo brukare av olika kategorier (Olsson 1994:205).

Det gir att anfora fler historiska exempel, men ovanstiende ricker for
att illustrera tvd viktiga omstindigheter. For det forsta: narkotikaklassade
preparat har nistan uteslutande anviints i medicinska syften innan de blivit
missbruksmedel. Ofta har preparaten varit mycket uppskattade av likar-
professionen och haft en omfattande medicinsk anvindning (Olsson 1994).
For det andra: uppfattningen om narkotikaproblemets storlek ér definitivt
inte nigon enkel avspegling av den mingd narkotika som forbrukas i ett
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samhiille. Konstruktionistiskt orienterade narkotikaforskare som Sven-Ake
Lindgren (1993), Borje Olsson (1994) och Dolf Tops (2001) har visat att
narkotikaproblemet, i likhet med de flesta andra samhillsproblem, bor
betraktas som ett historiskt och kulturellt kontextbundet fenomen som fram-
trider och institutionaliseras genom en kollektiv definitionsprocess.

Fram till mitten av 1950-talet hade likarprofessionen stringt taget mono-
pol pd hur anvindandet av narkotika skulle uppfattas. "Bruket av narkotika
madste onekligen riknas till de frigor som langt ifrdn enbart dr en medicinsk
fraga”, skriver Borje Olsson i sin avhandling om narkotikaproblemets bak-
grund, "men eftersom bruket ursprungligen nistan helt pi ett eller annat
sitt skedde inom eller i anknytning till en medicinsk praktik, kom likarna
att dominera missbruksdebatten och definitionen av narkotikaproblemet”
(1994:153). Det medicinska synsittet kopplade samman missbruket med
de narkotiska preparatens starka farmakologiska egenskaper. Dessa antogs
ndrmast automatiskt leda till att vissa patienter som behandlades inom
sjukvirden utvecklade ett beroende. Beroendet kunde i och for sig vara ett
nog sa allvarligt problem fér dem som drabbades av det, men det ansags
inte vara nigot som samhillet hade sd mycket med att gora. Missbruks-
problemen skulle istillet 16sas inom ramen for de patient-lidkarrelationer
dir de hade uppkommit (Olsson 1994:176f).

Vid mitten av 1950-talet utmanades det medicinska synsittet av ett mer
rittsligt och polisidrt orienterat perspektiv. Detta utgick frdn en kontroll-
och sanktionsstrategi, och syftade till att hejda missbruket genom att minska
utbudet av narkotika i samhillet (Lindgren 1993). Det nya perspektivets
frammarsch hiingde samman med det hastigt 6kande bruket av central-
stimulantia. Sedan likemedelsindustrin hade introducerat amfetaminet i
Sverige dr 1938 hade olika centralstimulerande preparat, som Preludin och
Ritalina, borjat anvindas mot en mingd olika sjukdomar. Det folkliga
bruket av centralstimulantia hade dock inte till en borjan setts som sirskilt
problematiskt. Tidigt under 1950-talet blev det dock kint att man i vissa
bohembkretsar borjat krossa, l6sa upp och direfter injicera preludintabletter.
Detta nya intagningssitt uppfattades som nigot annorlunda och hotfullt
(Lindgren 1993). Nir vanan att injicera preparaten successivt spreds frdn
bohemkretsarna till stérre grupper av kriminella och prostituerade, och
direfter till vissa ungdomsgiing, blev missbruket ett allt attraktivare nyhets-
material och slogs upp stort i pressen. Uppmirksamheten ledde till att
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Medicinalstyrelsen gradvis sig till att begrinsa likarnas f6rskrivningar och
strypa den lagliga tillgingen. Dirmed upphérde i ett slag en stor del av det
folkliga missbruket. Medicinalstyrelsens atgirder fick dock dven en del
oforutsedda konsekvenser, sdsom uppkomsten av en svart marknad, recept-
forfalskningar och apoteksinbrott (Bergvall 1988, Lindgren 1993). Som en
foljd av detta forordnades sommaren 1958 en sirskild narkotikadklagare i
Stockholm. Detta var ett tecken bland ménga p4 att narkotikaproblemet
vid den hir tiden alltmer hade borjat definieras i rittsliga termer.

Legalforskrivningen: Den forsta stora konflikten

Fore 1960-talet var narkotikafrigan i stort sett konfliktlgs. Det fanns inte
speciellt manga aktorer pa narkotikaomréidet, och bland dem som fanns
radde i stort sett samforstind om hur narkotikaproblemet borde angripas.
De beslut om kad kontroll och skirpta straff som hade fattats under 1950-
talets andra hilft hade tillkommit under stor enighet (Olsson 1994:170).

[ borjan av 1960-talet borjade dock den hirdnande narkotikalagstift-
ningen att ifrigasittas pa socialpolitiska grunder. Ifrgasittandet kom frimst
fran sociallidkare som inte utgick frin lika sniva medicinska premisser som
de som tidigare hade dominerat. Kritiken handlade om att den hirdnande
lagstiftningen mer eller mindre tvingade narkomanerna att bli kriminella,
och att den dérmed hindrade dem frin att bryta sig ur missbruket. Fore-
tridarna for den nya kritiska linjen utgick frin en vird- och reformstrategi
som hade flera likheter med den traditionella medicinska synen pa nar-
kotikaproblemet (Lindgren 1993). Utifrin en relativt konventionell medi-
cinsk grundinstillning hivdade vissa likare att missbruket borde betraktas
som en sjukdom. Om narkotika kunde ordineras som en del i behandlingen
skulle mycket vara vunnet.

Ar 1965 blev ett betydelsefullt ir i den svenska narkotikafragans historia.
Den 26 mars detta ar bildades i Stockholm Riksférbundet for hjilp &t
likemedelsmissbrukare, RFHL. Férbundets uppkomst var en direkt reak-
tion mot polisens och det rittsliga systemets ckande inflytande pa det
narkotikapolitiska omradet. RFHL:s budskap var att man inte borde forfélja
sjuka, utan istillet erbjuda dem vérd.

De behandlingsidéer som foresprikades av det nya forbundet fick
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omedelbart ett mycket stort genomslag i Stockholmspressen. Som en f6ljd
av den starka positiva opinionen inleddes redan i april ett forsok med si
kallad legalférskrivning av narkotika till narkomaner.” Forsoket var sank-
tionerat av Medicinalstyrelsen, och genomfordes i samarbete med nigra
likare som var nira knutna till RFHL. Forsokets frimste ideolog, likaren
Sven-Erik Ahstrom, gav i princip sina patienter fria hinder att sjilva
bestimma sdvil preparat som dosering.

Den period legalforskrivningen pagick har senare blivit kallad ”den stora
oredans tid” (Bejerot 1968). Vad som egentligen skedde — och hur detta
kommit att piverka den svenska narkotikapolitiken — dr dock dn idag om-
debatterat.> Aven nir det giller legalforskrivningens mer direkta resultat
rdder mycket delade meningar. Den ena ytterligheten utgors av polislikaren
Nils Bejerots (1975) uppfattning att legalfrskrivningen starkt bidrog till
spridningen av ett "epidemiskt” narkotikamissbruk bland ungdomar. Enligt
den andra ytterligheten gjorde legalférskrivningen i sjdlva verket varken
till eller fran nir det giller spridningen av missbruket, och avslutades i alla
hindelser for tidigt for att man skulle kunna dra nigra sikra slutsatser om
behandlingsresultaten (van Solinge 1997).

Klart var att doktor Ahstrom efter en kort tid var den ende kvarvarande
likaren som var villig att fortsitta skriva ut narkotika. Till f6ljd av arbets-
bérdan tappade han snart kontrollen éver verksamheten. Klart var ocksd
att under den period som férsoket pagick, frdn april 1965 till maj 1967, fick
totalt 156 missbrukare recept p4 legal narkotika av doktor Ahstrom. Enligt
berikningar som gjorts lickte dessutom en inte obetydlig del av narkotikan
ut till den illegala marknaden; totalt riknar man med att omkring 300
narkomaner fick tillging till olika centralstimulerande preparat och morfin
genom Ahstroms forskrivning. Det var osikert om kriminaliteten bland
patienterna hade paverkats, men klart var att elva ménniskor dog i samband
med legalférskrivningsverksamheten.

For mina syften dr det egentligen inte speciellt intressant att virdera
hur misslyckat eller framgdngsrikt legalforskrivningsforsoket i realiteten
var. Det ridcker nimligen med att konstatera att forsoket inom ett par ir
kom att uppfattas som ett stort misslyckande. Frin RFHL:s sida kinde
man sig efter halvannat ar nédgade att dra tillbaka sitt stod till verksamheten.
Under vintern och viren 1967 tilltog kritiken mot forsoket snabbt, och
den 31 maj tvingades Ahstrém att upphéra med legalférskrivningen.
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Sedan forsoket hade stoppats tog massmedier, politiker och organisa-
tioner i det ndrmaste samstdmmigt avstind fran alla former av legalisering.
Legalforskrivningsperidoden har med tiden kommit att f4 stor symbolisk
betydelse som varnande exempel pd vad som kan hinda om man arbetar
med mindre ambitiosa mil och medel én total drogfrihet. Att narkotika-
liberala tongangar lyst med sin franvaro i Sverige sedan 1g6o-talet ir en
omstindighet som formodligen till stor del bor bokféras pé legalforskriv-
ningens konto.

En ny narkotikapolitik: Det narkotikapolitiska filtet institutionaliseras

Ar 1967 presenterade Narkomanvérdskommittén, den forsta statliga utred-
ningen pd narkotikaomrddet, sina forsta tvd betinkanden (SOU 1967:25
respektive SOU 1967:41). Kommittén framholl vikten av att omedelbart
paborja utbyggnaden av ett omfattande program mot narkotikamissbruket.
Ett sddant program skulle bygga pé tre pelare: kontrollpolitik, narkomanvard
och preventiva dtgirder. Med utgdngspunkt i kommitténs forslag beslutade
riksdagen och regeringen ar 1968 om ”ett bekdmpningssystem, som 1 allt
visentligt gillt sedan dess” (Lindgren 1993:143). Beslutet innebar att ritts-
viisendets grepp om det narkotikapolitiska omradet stirktes, samtidigt som
en stor del av "ansvaret for forebyggande dtgirder och nya typer av vérd-
insatser /lokaliserades/ till socialvirdsmyndigheten, som didrmed blev en
viktigare instans dn sjukvardsmyndigheten” pa omradet (1993:182). Dessa
bada tendenser reproducerades och forstirktes under 197o-talet, da det
klassiska medicinska synsittet alltmer fick se sig undantringt av de konkur-
rerande riittsliga och socialpolitiska perspektiven.

I slutet av 1960-talet hade narkotikan definitivt etablerats som samhills-
problem i Sverige (Lindgren 1993). Betecknande fér denna utveckling ér
att flera nya ickestatliga organisationer hade grundats; 1968 startades
Forildraforeningen mot narkotika (FMN), och dret direfter startades pé
initiativ av Nils Bejerot Riksforbundet for ett narkotikafritt samhille (RNS).
Lindgren (1993:162) menar att den nya narkotikapolitiken i sin inriktning
och omfattning knappast kan
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ses som ett rationellt svar pa ett viixande socialt missférhéllande vars omfattning
och egenskaper gradvis uppenbarades. Istillet bor den uppfattas som ett resultat
av att vissa approximeringar /av missbrukets omfattning/, problemdefinitioner,
hotbilder, riskbedémningar och dtgirdskrav vann opinionsmissiga framgdngar
och dirigenom fick féste pd den politiska nivéin.

Dolf Tops hivdar i sin avhandling (2001) att den inriktning narkotika-
politiken kom att fa delvis fanns inbyggd i den socialdemokratiska statens
tilltro till planering och social ingenjorskonst. Jag dr dock inte alldeles
siker pd att Tops har ritt. Som jag ser det utgjorde perioden kring 1960-
talets mitt snarare ett formativt moment fér det svenska narkotikapolitiska
filtet. Hade legalforskrivningsforsoket inte kommit att uppfattas som ett
sddant misslyckande kunde utvecklingen mycket vil ha fitt en annan
inriktning och féltet en annan topografi. Mojligen kunde aktorer som stod
for ndgon sorts syntes av det traditionella medicinska synsittet och vard-
och reformstrategin ha ryckt at sig initiativet frin kontroll- och sanktions-
ivrarna. Om detta kan man dock bara spekulera.

Metadonfragan I: Upptakten (1966—71)
Sammanfattande analys

John Kingdon (1995:180) menar, som jag tidigare har redogjort for, att det
nistan alltid gr att hitta en person, eller som mest nigra fa personer, som
varit absolut centrala nir det giller att placera en policyfrdga pa den politiska
dagordningen. Kingdon kallar dessa personer for policyentreprendirer. I den
svenska metadonfrigan var det den nyinstallerade psykiatriprofessorn Lars
Gunne som fungerade som en sddan policyentreprenér, nir han 1966 tog
med sig idén med metadonbehandlingen hem frin USA. I den foregiende
avdelningen visade jag att det narkotikapolitiska filtet vid den tidpunkten
fortfarande var inne i sin tillblivelsefas. Flera kraftcentra konkurrerade med
varandra om problemformuleringsprivilegiet, och det unga filtet hade dnnu
inte hunnit institutionaliseras i nigon hogre grad. I de féljande avsnitten
ska jag visa att denna oklara situation innebar att Lars Gunne niistan helt
obemirkt kunde starta ett sméskaligt metadonprogram i Uppsala. For ett
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filt vars aktorer var fullt upptagna med den alltmer forbittrade striden om
legalforskrivningstorsokets framtid var Gunnes undanskymda metadon-
program i politiskt hinseende en ickefriga. Sett utifrdn oversittnings-
ramverkets terminologi lyckades policyn siledes varken alstra stod eller
motstand i det politiska flodet. Gunne och de 6vriga féretridarna for den
svenska metadonbehandlingen hade dessutom inte ndgot erkint och
etablerat problem att knyta sin behandlingsform till under de forsta dren.
[ USA hade metadonet redan frén borjan uppfattats som en mycket lovande
losning pa det accelererande heroinmissbruket, men i Sverige kunde ingen
stark koppling mellan policyflédet och problemflédet dstadkommas,
eftersom varken heroin eller nigra andra opiater férekom i nigon storre
omfattning. De ofullstindiga kopplingarna mellan de tre flodena ledde
till att metadonbehandlingen inledningsvis kom att betraktas som ett
mycket begrinsat och experimentellt forsoksprojekt. Denna uppfattning
delades av praktiskt taget samtliga aktorer inom det narkotikapolitiska filtet,
inklusive behandlingsprogrammets ledning.

En behandling utan patienter

"Du som ér psykiater borde vil gd ned pé kliniken och titta pa vira metadon-
patienter.” Denna uppmaning, yttrad av Vincent Dole och adresserad till
Lars Gunne, di gistforskare vid Rockefelleruniversitetet, blev borjan till
FEuropas idldsta stadigvarande metadonprogram. Gunne imponerades
genast av Doles och hans partner Marie Nyswanders forsoksverksamhet,
och blev ivrig att sjilv fa prova och forska vidare om den nya behandlings-
formen i Sverige. Mojligheten uppenbarade sig nir Gunne aret direfter,
1966, utsigs till professor i psykiatri vid Ullerfkers sjukhus i Uppsala.
Som jag ndmnde redan i inledningskapitlet publicerade Lars Gunne
under hosten 1966 ett upprop i Likartidningen, i vilket han inbjod kolleger
runt om i landet att remittera opiatnarkomaner till Ullerdkers forsknings-
klinik (Gunne 1966). Den forsta patienten skrevs in i november samma ar.
Ungefir ett halvar senare, den 14 april 1967, kunde en nigot snopen Lars
Gunne i teve beritta att han fitt in "hdpnadsvickande lite remisser” till
metadonbehandlingen. Endast tvd patienter hade ditintills blivit hinvisade
till Ulleraker. Teveprogrammet, ett avsnitt av "Fokus aktuellt magasin”,
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handlade om vad som skulle hinda med doktor Ahstréms “legala narko-
maner” i hindelse av att den verksamheten upphérde. Gunne berittade
att han p4 sikt “skulle kunna éverta doktor Ahstréms 5o morfinister”, men
att instédllningen pa metadon skulle komma att ta lite tid eftersom man in-
te kunde behandla sérskilt ménga patienter i taget vid forskningskliniken.
Det skulle droja ytterligare ett antal ménader innan remisserna till metadon-
behandlingen borjade 6ka i antal.

Starten for metadonprogrammet blev alltsd ndgot av en antiklimax. Del-
vis berodde detta sikert pa att opiatmissbruket vid denna tid dnnu inte
hade etablerats pé allvar i Sverige. | en undersokning frin 1967 uppskattades
antalet opiatberoende till omkring 200, varav de flesta férmodades vara
kinda och 6vervakade av likare (Erikson och Gunne 1967).

Gunne var naturligtvis medveten om detta redan pé férhand. "Den i
Sverige forekommande morfinismen ér sannolikt forsvinnande liten jamfort
med motsvarande amerikanska problem”, skrev han i uppropet i
Likartidningen (1966:4063). Man maste dérfor "rikna med att de individer
som /i Sverige/ soker sig till giftet ér ett urval av avvikande personligheter.
Problemen kan alltsd sannolikt vara olikartade inom olika linder och kultur-
omriden”, fortsatte han.

Detta var minst sagt en underdrift; vid mitten av 196o-talet fanns
ndmligen mycket stora olikheter mellan missbrukarsituationerna i Sverige
och USA. I USA var heroinet den tveklost vanligaste drogen bland gatu-
narkomanerna. I Sverige, diremot, forekom heroin 6ver huvud taget inte,
varken i tullens och polisens statistik 6ver narkotikabeslag eller bland
missbrukarna. Det injektionsmissbruk som forekom rérde i huvudsak
amfetamin och andra centralstimulerande medel samt, i mindre omfatt-
ning, rdopium och morfinbas.

[ USA dominerade dessutom redan under 1950-talet den typ av narkotika-
missbruk som av narkotikaforskare brukar kallas subkulturellt (Strain och
Stoller 1999), det vill séiga ett missbruk som framfér allt drabbar unga, inte
sillan psykiskt instabila ménniskor frin sociala problemmiljéer. I metadon-
behandlingens New York fanns ett mycket stort antal tunga heroin-
missbrukare, enligt vissa bedomningar s& manga som 50 ooo till 60 ooo,
och situationen var likartad i manga andra stora amerikanska stider. Vixan-
de publicitet kring narkotikaanvindandet, inte minst i samband med ater-
vindande missbrukande soldater frin kriget i Vietnam, bidrog starkt till
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att den amerikanska regeringen bestimde sig for att lansera ett omfattande
dtgiirdsprogram mot narkotikamissbruket. I detta tgirdsprogram, president
Nixons s kallade krig mot knarket, skulle metadonbehandlingen inom
ndgra r komma att fi en mycket framtridande roll (Epstein 1977, Strain
och Stoller 1999).

Det amerikanska heroinmissbruket hade alltsa vildigt lite gemensamt
med den problembild som fanns kring de svenska opiatnarkomanerna.
Manga av dessa var relativt hogutbildade, varfér man med goda skil kunde
anta att de pd avgorande sitt skilde sig frin den stora massan av ldgutbildade
amerikanska missbrukare. Frén borjan var Lars Gunne dérfér mycket tvek-
sam till om behandlingsformen var limpad for svenska forhallanden
(Gunne, interviju, 1998).

Gunnes osikerhet delades sikerligen av de flesta aktérerna inom da-
tidens narkomanvérd. Denna bestod i slutet av 1960-talet huvudsakligen
av medicinsk akutvard for missbrukare som 6verdoserat och av psykiatrisk
sjukhusvard, vid sdvil Gppna som slutna avdelningar. Oppna behandlings-
hem foérekom dnnu inte i nigon nimnvird omfattning, och nigon sirskild
eftervrd for narkotikamissbrukare fanns inte heller (SOU 1967:25:112f).
Osikerheten, samt det faktum att opiatnarkomani helt enkelt inte var nagot
sarskilt omfattande problem i Sverige, ledde till att forsoket med metadon-
behandling kunde inledas utan nagon storre debatt.

Ar 1968 bérjade det svenska opiatmissbruket, framfor allt av riopium,
sakta att oka. Narkomanvardskommittén konstaterade 1969 i sin slutrapport
att det var "tydligt att missbruket av opiater spritt sig dven till ungdom som
tidigare inte haft kontakt med sddana medel” (SOU 1969:52:79). Snart
borjade dven antalet metadonremisser att oka. Vid forskningskliniken i
Uppsala tyckte man sig samtidigt mirka att den tidigare osiikerheten frin
den drogfria missbruksvardens sida sd sakteliga 6vergick i misstro och skepsis
mot metadonet (Gronbladh, intervju, 2002). Méjligen kan man misstinka
att dolda motiv, i form av revirtinkande och ovilja att acceptera en behand-
lingsform som pa sikt skulle kunna bli en allvarlig konkurrent, kan ha bi-
dragit till detta. Motstdndet blev dock aldrig sirskilt patagligt under 1960-
talets sista dr, utan manifesterade sig snarare i en tyst motvilja och i en fort-
satt ovilja att remittera patienter till metadonbehandlingen.

[ september 1969 hade totalt 28 patienter antagits till det svenska
metadonforsoket. Vid intagningen hade man i huvudsak tillimpat samma
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kriterier som Dole och Nyswander anvint sig av. Det innebar att de som
antogs till programmet inte fick vara yngre én 21 r och méste ha ett minst
femérigt opiatmissbruk bakom sig med upprepade éterfall efter avgiftning.
Patienterna fick inte lida av svdrartade psykiska sjukdomar eller vara
avancerade blandmissbrukare. Av de 28 patienterna var 21 fortfarande kvar
i programmet. Tva hade avgiftats pd eget initiativ, medan fem hade avskilts
sedan sidomissbruk kunnat konstateras med hjilp av urinprov. Av de
ursprungliga 28 betraktades 16 som socialt rehabiliterade i den bemiirkelsen
att de hade sysselsittning i form av arbete eller ordnade studier. Dessa
resultat redovisades i Likartidningen i februari 1970 (Erikson 1970), men
ledde di inte till ndgon direkt debatt. Detta var dock definitivt inte ett
tecken pa att behandlingen hade blivit accepterad inom det narkotika-
politiska filtet. Det var lugnet fore stormen.

Metadonfragan 11: "Den hjdlpen dr farlig!” (1972-73)
Sammanfattande analys

[ borjan av 1970-talet borjade det svenska opiatmissbruket oka. Okningen
innebar en forindring i problemflodet i férhallande till metadonbehand-
lingen, i och med att behandlingen nu kunde kopplas till en tydligare
problembild. Metadonbehandlingen kunde plétsligt gora ansprik pa att
vara en potentiell problemlgsare. Tillsammans med en viixande amerikansk
kritik mot metadonet bidrog denna forindring dock édven till att det svenska
metadonprogrammet kom att férknippas med 1960o-talets legalfrskrivning.
Den forindring som skedde i problemflédet innebar dirmed, paradoxalt
nog, att ett antal aktorer i det politiska flodet faktiskt mobiliserades 1 sitt
motstind mot metadonet. Samtidigt som kopplingen mellan policyflodet
och problemflédet stirktes forsvagades kopplingen mellan policyflodet och
det politiska flodet. Metadonmotstindet blev en sorts forsenad motreaktion
mot legalforskrivningen.

Bidragande till det nyviickta motstindet var dven de forindringar som
skedde inom det narkotikapolitiska filtet i stort, och i synnerhet inom
narkomanvérden. De beslut som hade fattats i slutet av 1960-talet om att
basera narkomanvirden pa sociala snarare dn pd medicinska institutioner
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paverkade indirekt dven metadonfrigan. Detta hingde inte minst samman
med att Socialstyrelsens narkomanvérdssektion, den myndighet som hade
tillsynsansvaret 6ver narkomanvéirden, foretridde ett utpriglat socialt
perspektiv. Under forsta hilften av 1970-talet inrittades och institutionali-
serades inom narkomanvirden ett stort antal socialpolitiskt inriktade
policies, som bade konkurrerade med och till viss del var svira att férena
med metadonet.

Till f6ljd av dessa foridndringar i filtet och i flddena bérjade den svenska
oversittningen av metadonbehandlingen férindras. Mot mitten av 1970-
talet uppfattades behandlingen alltmer som en kontroversiell och osiker
verksamhet. De rehabiliteringseffekter som hade dokumenterats ansigs
osikra, och metadonbehandlingen befarades allmént leda till negativa effek-
ter for narkomanvérden i stort. Programmet fick fortsitta som forsknings-
verksamhet, men blev foremal for fler och fler restriktioner.

RFHL och Mindagsgruppen gar till aktion mot metadonet

Utvecklingen pa narkomanvardsomrédet ér viktig att ha i dtanke om man
vill forstd varfor metadonet borjade bli kontroversiellt i borjan av 1970-
talet. Vid denna tid borjade en distinkt och frdn sjukvarden sjilvstindig
narkomanvird att utvecklas, etableras och institutionaliseras.

Kring ar 1970 flyttades narkomanvérden i allt storre utstrdickning frén
de psykiatriska sjukhusen. En omfattande vardapparat med behandlings-
hem, 6ppenvirdsmottagningar och raddgivningsbyrier borjade byggas ut
(Hilte 1990). Utvecklingen innebar att den medicinska professionens grepp
om narkomanvarden littade, samtidigt som socialarbetare, psykologer och
andra beteendevetare flyttade fram sina positioner. Klientrorelsens "flagg-
skepp” RFHL var mycket aktivt i den hir utvecklingen, genom att forbundet
tog initiativ till och drev ett flertal nya behandlingshem f6r narkotikamiss-
brukare. I bérjan av 1970-talet hade synanonkonceptet med idén om
terapeutiska samhillen, det vill siga behandlingshem dir patienterna sjilva
pa ett gruppterapeutiskt sitt samverkade for att nd behandlingsresultat,
blivit hogsta mode i Sverige.#+ Synanonkonceptet ér nira forbundet med
den sd kallade symptomteorin, det vill séiga tanken om att missbruk ér ett
symptom orsakat av bakomliggande psykologiska och sociala problem. Ut-
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vecklingen pé narkomanvirdsomridet skulle framéver i hog grad komma
att karakteriseras av sparbundenhet. Symptomteorin var dirvid den insti-
tutionella struktur som utgjorde grunden fér den socialpolitiska hegemoni
som denna sparbundenhet utgick ifrin, en hegemoni som, vilket jag senare
ska visa, starkt skulle komma att paverka den politiska 6versittningen av
metadonbehandlingen. Socialtjinstens dominerande stillning inom narko-
manvarden, och den starka tilltron till socialpolitiska 16sningar rent allmént,
dr dn idag s gott som obruten.

Hosten 1970 hade Socialstyrelsens nykterhetsvirdsbyrd SNy fétt in en
del rapporter om att missbruket av morfinbas ékade i Stockholm och i
sodra Sverige (intern, ej diarieférd PM daterat den 4 april 1973). Morfinbas-
missbruket etablerades p4 allvar i Stockholm 1971—72 (Socialstyrelsen 1981).
Socialstyrelsen fick ocksd kinnedom om att flera likare skrev ut metadon
i oppen vird, med ett misstinkt lickage till den illegala marknaden som
foljd. Den tidigare tysta motviljan mot metadonet borjade alltmer gora sig
oppet hord, och Socialstyrelsen fann i det liget for gott att forsoka styra
upp metadonforskrivningen. Ar 1971 tillsattes en arbetsgrupp som skulle
diskutera konkreta dtgiirder. Resultatet av gruppens arbete blev ett cirkulir
om forordnande av narkotiskt likemedel 1 vissa fall, MF 1972:28. Syftet
med detta cirkuldr var bland annat att markera Socialstyrelsens restriktiva
héllning till forskrivning av opiater i éppen vird. Nya forskrivningar av
sddana preparat for sjdlvadministration skulle undvikas, och pa grund av
de praktiska svarigheter som var férenade med metadonbehandling enligt
Dole och Nyswander forutsattes att denna behandlingsform i framtiden
endast skulle pdborjas vid Ullerdkers forskningsklinik. I praktiken innebar
detta att all metadonbehandling i Sverige centraliserades till Uppsala.
Socialstyrelsen valde samtidigt att tillsitta en opiatsamradsgrupp som skulle
besluta om nya intagningar till metadonprogrammet. I den gruppen ingick
bland andra Lars Gunne.

Det subkulturella opiatmissbruket ckade dramatiskt under 197o-talets
forsta hilft, sdvil i USA som i Sverige (Eklund 1996). I USA medférde det-
ta att metadonbehandlingen snabbt spreds frdn New York till andra delar
avlandet. Denna expansion ledde samtidigt till ett 6kat experimenterande
och dirmed en tilltagande mangfald nir det gillde programmens utform-
ning och funktion (Bourne 1976).

I Sverige innebar den férvirrade missbrukssituationen att de narkotika-
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politiska frigorna fick okad prioritet och springkraft. Med utgdngspunkt i
oversittningsramverket innebar den dessutom att det borjade ske en for-
dndring 1 problemflodet. I slutet av 1960o-talet hade den svenska metadon-
behandlingen varit en 16sning som sckte sitt problem. Okningen av det
svenska opiatmissbruket innebar att ett potentiellt sett limpligt problem s
sakteliga borjade kunna skonjas. Ett tydligt tecken pa detta dr att antalet
remisser till Ullerdker vid den hir tiden borjade oka.

Samtidigt som detta skedde borjade en metadonkritisk opinion mobili-
seras i det politiska flddet. Metadonbehandlingen blev snart féremal for
kraftig kritik, frimst frin RFHL, socialarbetare och foretridare for den
drogfria narkomanvérden, men édven fridn massmedia, likare och politiker.
Motstindarnas huvudargument var att metadonet i sig var ett narkotiskt
preparat, och att det dérfor inte hade nagon plats i Sveriges, internationellt
sett, restriktiva narkotikapolitik.

Aren 1972—73 lit RFHL cirkulera protestlistor mot metadonprogrammet
inom socialtjinsten i Stockholm. Listorna resulterade sedermera i en skrivel-
se till Socialstyrelsen signerad "metadongruppen”, som inkom den 23 feb-
ruari 1973 (dnr SN4:2 336/37). Metadongruppen var en arbetsgrupp som
hade bildats av Mandagsgruppen, en sammanslutning av representanter
frin de flesta narkomanvardande institutionerna i Stockholmsomrédet.
Skrivelsen stoddes av inte mindre in 320 personer anstillda vid bland annat
RFHL, Behandlingsgruppen i City, Mariapolikliniken och narkomanvérds-
enheterna vid sjukhusen Lingbro, Roslagstull och Ralambshov. Man kan
dirfor anta att den gav en ganska god och fullstindig bild av de stimningar
som fanns inom narkomanvarden i Stockholm i férhallande till metadon-
behandlingen.

[ skrivelsen framholls ett stort antal av de argument mot metadonet
som under de foljande drygt tio aren skulle upprepas och aterupprepas.
Det kan diirfor vara pé sin plats att citera skrivelsen relativt utforligt.

[ skrivelsen fanns till att bérja med en uppenbar ridsla for att metadon-
behandlingen skulle medféra att narkomanernas missbruk medikaliserades
och permanentades. Man framhéll att man inte trodde att det fanns nagon

snabb, billig, effektiv och littadministrerad metod for att behandla kompli-

cerade minskliga och sociala problem. Det centrala i en behandling som skall
kunna vara framgéngsrik ér en aktiv problembearbetning, inte en passiv kon-
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sumtion av ett likemedel. Metadonisten ir fortfarande narkoman och det fore-
ligger en risk att unga ménniskor kroniseras i ett legalt missbruk med psykisk
avtrubbning och passivitet som f6ljd.

Uppslutningen bakom symptomteorin dr mycket tydlig i skrivelsen: "Den
passiva och mekaniska syn som en éverdriven tilltro till farmakologiska
l6sningar pd narkomanvirdsomridet ger uttryck for har férlorat sin
socialpsykologiska orientering till forman for en dilig medicinsk l6sning”,
menade man. "Centreringen av behandlingen kring en farmakologisk enhet
mdste undvikas, nir problemet ér av socialt, medicinskt och psykologiskt
ursprung.”

Det anférdes ocksd varnande exempel frin USA, dir "brett upplagda”
metadonprogram "vixt upp som svampar ur jorden”. ”/H/6sten 1972 fanns
det 85 ooo minniskor som dagligen fick legal tilldelning av metadon i
juice och tabletter. /- - -/ "Vad vi ser dr passiviseringen av en generation’,
hivdas ibland fran behandlarhall i USA”

En annan punkt handlade om att metadonbehandlingen riskerade att
tringa ut andra, drogfria behandlingsalternativ. ”Sjilva férekomsten /av
ett metadonprogram/ leder till en kraftigt minskad motivation bland miss-
brukare att delta i drogfria projekt.” Nir sidana drogfria alternativ erbjods
"vigrade minga unga morfinmissbrukare delta under hinvisning till att
de alltid kunde vinda sig till Ullerdker och dir fi tilldelning av metadon”,
menade undertecknarna.

Kritiken holls emellertid inte bara pa ett principiellt och internationellt
plan. Det framfordes dven konkreta klagomal pa verksamheten. Man mena-
de bland annat att manga av ungdomarna i metadonprogrammet var

alldeles desorienterade vad gillde behandlingsplanering. De visste inte hur
linge de skulle fa metadon, inte heller om de kunde vinda sig till Ulleraker
om nya problem uppstod. De uppfattade metadontilldelningen som hela
behandlingen och stillde sig okunniga infér frigor om eftervird och upptélj-
ningar. /- - -/ Atskilliga av de "legala metadonisterna” uppehaller sig liksom
tidigare vid T-centralen, umgés med sina gamla kamrater och har en i allt
visentligt oférindrad social och psykologisk situation.
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Man hivdade vidare att minga metadonister vergatt till att sidomissbruka
alkohol, centralstimulantia och lugnande medel, och att legalt metadon
fran Ulleraker hade ldckt ut pd den svarta marknaden. Sammanfattningsvis
ansig metadongruppen dirfor att metadonprogrammets existens starkt
kunde ifrigasittas. Man krivde visserligen inte att verksamheten skulle
forbjudas, men man menade bestimt att inga nya metadoninstillningar
borde f ske innan en oberoende utvirdering av verksamheten hade skett.
Man menade ocksi att tidsbegrinsningar borde finnas nir metadon sattes
in, detvill siga att malet f6r behandlingen p4 sikt alltid borde vara drogfrihet.

Konfliktens orsaker: En motreaktion mot legalférskrivningen

Det gér att urskilja minst fyra skil till att metadonbehandlingen plétsligt
blev sd kontroversiell under dren 1972 och 1973. For det forsta hingde det
samman med det 6kande opiatmissbruket, och framfor allt med upp-
komsten av ett mer omfattande subkulturellt missbruk av morfin, morfinbas
och, ndgot senare, heroin. Etablerandet av narkotika som ett generellt
samhillsproblem i Sverige berodde, som jag redan har nimnt, till stor del
pa att narkotikamissbruket hade spridit sig till nya missbrukargrupper. Frin
bohembkretsar hade det spridits till kriminella grupper, och drifrin vidare
till vissa ungdomsgrupper, som dirigenom befarades dras in 1 kriminalitet.
De problembilder och moraliska attityder som foérknippades med dessa
olika grupper spred sig helt enkelt vidare till narkotikamissbruket. Pa ett
liknande sitt var det forst néir opiatmissbruket hade etablerats inom samma
subkulturella grupper — och metadonbehandling dirmed kunde komma
ifriga dven for dessa — som kritiken mot behandlingen viixte.

Det andra skilet var den utveckling som metadonbehandlingen hade
genomgitt internationellt, och dé framfor allt i USA:s storstider. Dir
saknade man nistan helt den infrastruktur som kunde ha gjort det mojligt
att bemota den accelererande narkotikaepidemin. Nir metadonbehand-
lingen introducerades blev den dirfor timligen omgiende betraktad som
ett billigt och effektivt sitt att avhjilpa dtminstone de virsta konsekvenserna
av missbruket.

Den snabba expansionen ledde emellertid till att behandlingen de-

o __ "

genererade pd ménga héll. I USA far "allt yngre ménniskor allt mer metadon
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med allt tvivelaktigare motiveringar”, skrev RFHL:s informationssekreterare
Thomas Nordegren i Expressen den 21 juni 1973, i en artikel med rubriken
"Den hjilpen ir farlig!” (Nordegren 1973). "Andrahandsforsiljningen ar
utbredd, den svarta narkotikamarknaden som man trodde skulle reduceras
dr storre dn nagonsin, dodsfallsfrekvensen mycket hog”, fortsatte han. Och
till stor del hade han ritt; metadonbehandling i USA bestod ofta bara av
en offentligt administrerad utdelning av metadon. Terapeutiska och sociala
dtgirder saknades ofta helt, och det stilldes fa eller inga krav p4 att patienter-
na skulle avhélla sig frin sidomissbruk (Bourne 1976, Dole och Nyswander
1976). Givetvis fanns det fortfarande manga vilskotta program dir medi-
cinsk, social och psykologisk ridgivning, arbetstérmedlande insatser och
andra typer av stodatgirder var integrerade i behandlingen, men det var
inte dessa som dberopades i den svenska debatten. "Det var ganska litt att
hitta daliga metadonprogram i USA, och det var naturligtvis frestande att
lyfta fram sidana”, siger Thomas Nordegren idag (intervju, 2002).

Det tredje skiilet var den generella utvecklingen pa narkomanvirds-
omrddet och den dirtill knutna konflikten mellan tvd olika institutionella
tankesystem: dels en traditionell, medicinsk-biologisk syn pa missbruket,
dels ett nyare, psykosocialt och terapeutiskt orienterat synsitt. De erfaren-
heter som gjorts i mitten av 1960-talet, bland annat av forsoket med legal-
forskrivningen, hade lett till att det medicinska perspektivet tringts tillbaka.
[ borjan av 1970-talet gav satsningarna pé eftervarden och den snabba ut-
byggnaden av behandlingshem och socialtjinst det psykosociala per-
spektivet ytterligare vind i seglen. Att spinningen mellan de bada per-
spektiven avspeglade sig i synen pd metadonbehandlingen har betonats av
samtliga personer som intervjuats. S hir sdger Thomas Nordegren:

/Lars Gunne och hans medarbetare/ uppfattades i ddtidens klimat som extremt
medicinskt orienterade, de hade den hiir teorin om att det hiinde ngot i hjirnan
nir man tog opiater /den metaboliska teorin/. /- - -/ Det hiir var samtidigt som
vi /RFHL/ byggde upp egna behandlingshem, inspirerade av terapeutiska
samhiillen och Synanon, dir drogfriheten var vildigt starkt, nidstan dogmatiskt
betonad. Metadonbehandlingen passade inte in i monstret, den uppfattades
som ett fortsatt drogberoende som staten kontrollerade. /- - -/ Metadonet sigs
forstas ocksd som en konkurrent till de drogfria behandlingshemmen.
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"Vi hade en medicinsk-biologisk grundsyn och en beteendeterapeutisk
struktur i behandlingsuppliggningen, och det var de tvi virsta ting man
kunde ha p4 den tiden”, sidger Leif Gronbladh, som idag ér programchef
for Ullerdkers metadonprogram men som 1972 var nyanstilld som forsk-
ningsassistent (intervju, 2002). Fran Ullerdkers sida jaimférde man girna i
pedagogiskt syfte metadonet med den diabetessjukes insulin. Detta var
dock en liknelse som snarast var dgnad att vicka forargelse i det hardnande
debattklimatet. Behandlingsmotstindarna svarade med en alternativ bild,
som var minst lika effektfull: "Att ge metadon till narkomaner ér som att
forsoka bota alkoholister med 61.”

Det fjirde skilet till att metadonbehandlingen blev kontroversiell var
kanske det viktigaste. Metadonbehandlingen kom av RFHL mer och mer
att forknippas med 1960-talets legalforskrivningsforsok. Den beryktade
ahstrémska verksamheten hade blivit ett veritabelt trauma for RFHL. Ar
1965 hade ju det da nystartade RFHL varit initiativtagare till legalfor-
skrivningen, och nir den forbjods 1967 hade den sdnir dragit med sig
forbundet i fallet (Bergvall 1988). Legalférskrivningsforsoket gir igen som
en osalig ande i merparten av de debattinligg som hirrér frain RFHL i
metadonfrigan under 1970-talet.

Det kan kanske te sig nigot egendomligt att det var forst efter ndgra ar
som metadonbehandlingen borjade forknippas med legalférskrivningen.
Ar 1967 lanserades ju den d4 nystartade metadonbehandlingen som en
mojlig 16sning pé problemet med doktor Ahstréms morfinister.

Losningen pd denna skenbara paradox idr formodligen att betrakta
erfarenheterna frin legalforskrivningen i ljuset av de tidigare redovisade
skdlen. Det nya subkulturella opiatmissbruket, de negativa amerikanska
erfarenheterna av metadonet (som pd manga sitt forde tankarna till den
svenska legalforskrivningen) och den tilltagande spinningen mellan de
medicinska och de sociala ansatserna att férklara narkotikamissbruket ledde,
tillsammans med det faktum att REFHL gradvis fick en allt viktigare roll att
spela pd narkomanvirdsomrédet, till att metadonbehandlingen kom att
knytas till legalforskrivningen. Konflikten om metadonet inrymde pa det
viset, om dn med ndgra ars fordrojning, en kraftig motreaktion mot den
tidigare legalférskrivningen. Den forindring som skedde i problemflodet i
borjan av1g7o-talet innebar sammantaget att aktorerna i det politiska flodet
faktiskt mobiliserades i sitt motstind mot metadonet. Rekylen var sa kraftig
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att metadonbehandlingen mer eller mindre forlorade sin stillning som
mojlig problemlésare, och istillet alltmer kom att uppfattas som ett
problem. Denna omdefiniering skulle bestd under hela 1970-talet.

Sociala eller medicinska perspektiv: Socialstyrelsen i bryderi

Men vi ska inte gd hindelserna i forvig. Lat oss istillet aterviinda till den
skrivelse som metadongruppen skickade till Socialstyrelsen. En skrivelse
med en sidan dignitet — den hade undertecknats av den storsta ickestatliga
organisationen pa narkomanvardsomridet och av s gott som hela den
stockholmska narkomanvarden — kom givetvis att uppfattas som ett grund-
skott mot metadonbehandlingen. Skrivelsen diskuterades i opiatsamrads-
gruppen i maj 1973. Gunne och de 6vriga medlemmarna var férvanade
over kritiken. I forsta hand bestimde man sig for att begira in preciserade
uppgifter betriffande de konkreta klagomélen pé verksamheten, klagomél
som av Gunne uppfattades som orittvisa anklagelser om vanvird och
misskotsel. Genom urinproven hade Gunne uppgifter om eventuellt sido-
missbruk bland patienterna, och med tanke p4 hur manga av dem som var
i sysselsittning — tolv av de d4 fjorton Stockholmspatienterna lénearbetade
— hade han svért att tinka sig att de skulle ha tid med att uppehalla sig vid
T-centralen pa dagarna.

Den 7 juni 1973 skickade narkomanvardssektionens chef Jan Ording ett
svar (dnr SN4:2 336/37) pd metadongruppens skrivelse, 1 vilket han for-
klarade Socialstyrelsens stindpunkt i metadonfrigan. I svaret citerade han
ldnga avsnitt ur Socialstyrelsens dd helt nyutgivna skrift Behandling av
narkotikamissbrukare (1973). I denna skrift dignades ett sirskilt kapitel &t att
diskutera for- och nackdelar med metadon och annan underhallsbehand-
ling. Det framgick av kapitlet att Socialstyrelsen ansdg att behandlingen
minskade missbrukarnas kriminalitet och underlittade deras rehabilitering.
Samtidigt framgick det dven att mdnga av de generella farhigor som tagits
upp av metadongruppen delades av Socialstyrelsen. Detta giillde inte minst
risken for att metadonbehandling p sikt skulle kunna komma att uppfattas
som sd billig och praktisk att den skulle tringa ut de mer kostsamma drogfria
behandlingarna. Avslutningsvis bad Ording metadongruppen att precisera
den konkreta kritik man hade mot Ullerdker.
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Lars Gunne reagerade mycket starkt pa Ordings svar. Han menade att
Ording hade struntat i vad man hade beslutat vid samradsgruppens méte.
I ett brev till Ording som ankom till Socialstyrelsen den 7 augusti 1973
skrev Gunne (dnr SN4:2 336/157):

Istillet for att inforskaffa /. ../ kompletterande uppgifter i denna for oss sd viktiga
fraga, valde Du att utan samradsgruppens vidare hérande avsinda en svars-
skrivelse med diverse halva medgivanden angdende det berittigade i Notinis
fforfattaren av metadongruppens skrivelse/ kritik.

Vad Gunne frimst hade reagerat mot var en passage dir Ording skrev att
det vore "av stort intresse om Socialstyrelsen kunde fa ta del av de fall dir
eftervarden av patienter i metadonprogrammet vid Ullerdker har fungerat
bristfilligt”. "Hir instimmer Du alltsd i Notinis kritik av vér eftervard, in-
nan jag ens har fatt yttra mig!”, skrev Gunne emfatiskt. ”Samtidigt passar
Du p4 att varna Notini genom att vidarebefordra min muntliga uppgift i
samradsgruppen att endast 14 patienter finnes i hela Stockholmsomradet”,
fortsatte han. Uppenbarligen ansdg Gunne att de konkreta klagomélen var
sd orimliga att de maste vara pahittade.’

Tidigt under hosten 1973 skedde en partiell brytning mellan Ullerdker-
forskarna och Socialstyrelsen, i och med att Gunne i protest avgick ur
opiatsamrddsgruppen. Detta berodde inte enbart pd oenighet i sakfrigor
eller pa personliga motsittningar, dven om sidana utan tvekan férekom;
det 14g ocksd andra och mer djupgiende skillnader i betraktelsesitt och
tankesystem bakom de frostiga forbindelserna. Som s ofta vid den hir ti-
den dr det spanningen mellan de sociala och medicinska perspektiven som
gar igen.

Jan Ording hade rekryterats till Socialstyrelsen i samband med samman-
slagningen med medicinalstyrelsen 1968. Han var utbildad socialarbetare
och hade tidigare varit chef for behandlingshemmet Lovsiitra. Ar 1969 blev
Ording chef for den dé nystartade narkomanvardssektionen inom nykter-
hetsvirdsbyrdn SN4. Det var narkomanvirdssektionen som skulle komma
att ha tillsynsansvaret 6ver metadonbehandlingen under hela 1970-talet,
fram till dess att SN4 omorganiserades 1981.

Ording fick timligen fria hinder att sjilv bygga upp narkomanvirds-
sektionens verksamhet. Han rekryterade ett flertal personer med bakgrund
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inom socialtjinsten och klientrorelsen. Han tillsatte ocksd en expertgrupp
bestdende av bland annat sociallikare och kliniska psykiatrer, vilket var en
mycket ovanlig sammansittning inom en myndighet dér traditionen fore-
skrev vetenskapliga rdd som genomgdende brukade bestd av professorer i
medicin (Ording, telefonintervju 2002).

Narkomanvérdssektionens relativt sett starka social- och beteendeveten-
skapliga inriktning paverkade givetvis dess handldggning av narkomanvérds-
drendena (jfr Tops 2001:172). 1 sd gott som alla stora narkotikapolitiska
tvistefrigor under 1970o-talet kunde Socialstyrelsen aterfinnas pa samma
sida som RFHL och den 6vriga klientrérelsen, eller dtminstone nidrmre
deras stindpunkter dn motstindarnas. Detta gillde frigan om frivillighet
eller tvdng i virden, det gillde kriminaliseringsfrigan och det gillde inte
minst synen pd missbrukets orsaker. Symptomteorin &r litt att identifiera i
foljande utdrag ur Behandling av narkotikamisshrukare:

/Vlissa avgiftningsproblem och behandlingsformer ir speciella for opiat-
missbruket. Det speciella giller den farmakologiska delen av behandlings-
innehéllet. Det maste dock understrykas att de hir kommenterade skillnaderna
gentemot andra missbruksformer inte ér skil att undanta opiatmissbruk frin
de generella behandlingsprinciper som denna skrift i 6vrigt handlar om. Det
dr personen som missbrukar, snarare dn det missbrukade medlet, som ir det
visentliga for behandlingens innehéll (1973:171, kursiv i original).

Socialstyrelsens instédllning var pa det hela taget timligen signifikativ f6r
utvecklingen pa narkomanvardsomradet vid 1970-talets borjan. Det dr dock
tydligt att Socialstyrelsen som tillsynsmyndighet i alla hindelser hade ham-
nat i en mycket prekir position. Oavsett hur man valde att agera kunde
man rikna med att f4 kritik. Strategin blev att i sa stor utstrickning som
mojligt undvika att ta tydlig stillning. Som vi ska se senare lyckades man
med detta konststycke under forvanansvirt lang tid.
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Metadonfrdagan 1II: Kritiken tilltar (1974-76)
Sammanfattande analys

Oversiittingsramverkets policyflode fokuserar, till skillnad fran policyflodet
i Kingdons agenda-settingteori, frimst pd utvecklingen av olika over-
sittningsidéer i férhallande till en och samma policyfrdga — i det hir fallet
metadonfrigan. Att studera policyflodet handlar dirfor normalt om att i
detalj studera ett givet komplex av policyidéer och deras utveckling. I Sve-
rige karakteriserades metadonbehandlingens utveckling under hela 1970-
talet av smi, gradvisa forindringar. Forskarna vid Ullerdker — policy-
entreprendren Lars Gunne och hans kolleger — var mycket aktiva i den
processen. Forskarteamet arbetade under osikerhet, men kunskapstillvixten
skedde fortlépande. I de fsljande avsnitten kommer jag att beskriva den
utvecklingen. Jag kommer emellertid ocksa att beskriva hur andra aktorer
deltog i policyflodet, hur de kritiserade Ullerdkerforskarnas uppfattningar
och hur de férde fram konkurrerande, narkotikafria behandlingsidéer. S&
gott som alla aktorer inom det narkotikapolitiska filtet var 6verens om att
det 6kande opiatmissbruket var ett allvarligt ssmhéllsproblem, men de allra
flesta viinde sig starkt emot att narkotiska preparat anvindes inom narko-
manvirden. Utifrdin min terminologi arbetade metadonbehandlingens kriti-
ker hért for att avlinka policyflodet fran problemflodet, och dérigenom
forvigra metadonbehandlingen dess stillning som potentiell problemlésare.

Konflikten om metadonbehandlingen motiverades delvis av att denna
framstod som en konkurrent till de narkotikafria behandlingarna. Jag kom-
mer dock att forsoka visa att denna direkta konkurrens var en underordnad
faktor. Den viktigaste orsaken till konflikten var istillet de oerhérda kognitiva
skillnader som fanns mellan motstdndarna och foresprakarna nir det giller
grundlidggande synsiitt. Genom en analys av RFHL:s narkotikapolitiska
ideologi kommer jag att visa att RFHL:s synsitt var grundat i en verklighets-
uppfattning som i sdvil kognitivt som normativt hiinseende var oférenligt
med Ullerdkerforskarnas. Aven om RFHL hérde till de mer radikala aktorer-
na inom det narkotikapolitiska filtet var den socialpolitiska dominansen
overlag stor. Detta ledde till att metadonfrigans politiska flode kom att
domineras av aktorer som var mycket negativa till metadonet. Under andra
hilften av 1970-talet framstod metadonbehandlingen dérfér som en oerhort

124



kontroversiell behandlingsform som antingen borde anvindas extremt
restriktivt eller forbjudas.

Sikrare och bittre resultat: Utvecklingen i policyflodet

Nir metadonbehandlingen introducerades i Sverige var osikerheten om
dess potential stor inom det internationella forskarsamfundet, &tminstone
inledningsvis. Ullerdkerforskarnas strategi hade dérfor varit att forsiktigt
och systematiskt soka justera och utvidga forsoket i takt med att sikrare
och bittre resultat kunde dokumenteras. Forskarna menade sig sd smaning-
om kunna visa att den svenska metadonbehandlingen var effektiv och
framgangsrik. En stor del av missbrukarna hade kunnat dteranpassas. Krimi-
naliteten hade minskat och sysselsittningsfrekvensen ¢kat. Forskarna
menade sig ocksd kunna visa att minga av motstindarnas farhagor varit
overdrivna. Intagningskriterierna och det begriinsade antalet platser gjorde
att endast de svéraste fallen kunde komma ifrga f6r behandling, vilket
minimerade den befarade konkurrensen med de drogfria alternativen.
Lickaget av metadon frin programmet var férsumbart. Forskarna byggde
gradvis ut programmet. Ar 1974 hade antalet patienter i behandling stigit
till 46, och 1977 var siffran 67 patienter (Gunne 1983).

Metadonbehandlingen spreds frain USA till ett flertal andra ldnder under
1970-talet (Ball och Ross 1991). Detta resulterade i en tilltagande mingd
internationell forskning. P4 en viktig punkt kvarstod emellertid en betydan-
de osiikerhet, och det gillde den viktiga frigan om varfér metadonbehand-
lingen verkade fungera. Dole och Nyswander (1967) hade, som redan
namnts, formulerat en metabolisk teori, som gick ut pé att missbrukaren
efter en tids opiatanvindande ddrog sig en metabolisk storning i hjdrnan
som gjorde det nédvindigt for honom eller henne att kontinuerligt anvinda
ett opiatpreparat. Teorin forklarade ddrmed sjilva narkomanin i biologiskt-
medicinska termer, vilket ér fullt méjlig dven om man accepterar symptom-
teorins tanke att missbruket ofta har sociala orsaker frin bérjan. Metadon-
forskarna uppfattade foljaktligen opiatnarkomanen som béde fysiskt och
psykiskt beroende av sin drog. I det sammanhanget hivdade man att
metadonet hade speciella egenskaper som gjorde att det kunde neutralisera
och delvis upphiva verkningarna av ett 1ingvarigt opiatmissbruk.
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Det var dock inte all internationell forskning som talade till metadon-
behandlingens fordel. Det fanns en hel del undersskningar som pekade
pé problem och missférhallanden med framfor allt amerikanska och brit-
tiska metadonprogram. Metadonmotstdndarna, som nu hade bérjat enga-
gera sig pd allvar i policyflodet, lit sig didrfor inte imponeras av de svenska
utvirderingarna. Kritiska utviirderingar av misskotta amerikanska program
anvindes som argument for att metadonbehandling generellt sett var en
riskabel behandlingsmetod, och som tecken pd att foresprikarna méste
vara tvivelaktiga figurer med narkotikaliberala bojelser.

En stor del av den hir kritiken publicerades och refererades i dags-
pressen. Sjdlva debatten mellan meningsmotstindarna férdes dock huvud-
sakligen 1 Likartidningen. Orsaken till detta var att man frdn Ullerdkers
sida upplevde man att man hade svért att {4 tilltrdde till andra medier
(Gronbladh, intervju, 2002). RFHLf6retridare var mycket aktiva debatt-
deltagare: "Det finns ingen anledning att i Sverige kopiera de misstag som
redan gjorts utomlands”, menade forbundsordféranden Joachim Volckerts
och informationssekreteraren Thomas Nordegren (1975:3117). Lars Gunne
ansdg for sin del att "den amerikanska utvecklingen nu blivit mindre intres-
sant for svenska forhallanden. Vi har ju visat att metadonbehandlingen,
organiserad pd vart sitt, fungerar i Sverige!” (1975A:3118). Forskningskliniken
vid Ullerdker har "endast lyckats prestera ett par bade tekniskt och veten-
skapligt mediokra rapporter”, menade Volckerts och Nordegren vidare.
”"Antalet vetenskapliga arbeten inom narkomaniomridet ligger i nirheten
av tvihundra, varav de flesta dr flitigt och uppskattande citerade i den
internationella vetenskapliga litteraturen”, replikerade Gunne.

Det fanns emellertid fler personer som inte var 6vertygade om den veten-
skapliga kvaliteten. Sven Hessle menade, i egenskap av representant for
forskningsgruppen vid Langbro sjukhus narkomanvardsklinik, att Ullerdker-
forskarnas koncentration pa "rena beteendedata, sdsom t ex arbete, krimi-
nalitet och aterfall i narkotikabeteende, ir helt otillriicklig, ja i en del fall
missledande som kriterier pa rehabilitering” (1976:2261). Fran Langbros
sida efterlyste man en mer humanvetenskaplig och upplevelseorienterad
forskningsinriktning. Leif Gronbladh och Jan Holmstrand frin Ullerdker-
kliniken genmilde att de alls inte var ointresserade av sina patienters upp-
levelser, utan att de hade "manga héllpunkter for att de 83 procent som
blivit arbetsféra madde bittre dn forut” (1976:2264). De menade ocks4 att
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de drogfria behandlingsalternativen dnnu inte hade kunnat visa upp nagra
utviirderingar alls.®

RFHL:s radikala synsiitt: Intensifierat motstind i det politiska flodet

Mot mitten av 1970o-talet 6kade kritiken och motstindet mot metadon-
behandlingen ytterligare. Motstdndet riktades dock inte bara mot program-
ledningen vid Ullerdker. Patienterna fick inte sillan ett mycket fientligt
bemétande av socialtjinsten, arbetsformedlingen och den psykiatriska
oppenvérden. Det skedde bland annat flera fall av sjdlvmord inom patient-
gruppen sedan patienter viigrats hjilp vid kontakter med dessa myndigheter
(se till exempel Amark 1975, Gunne 1975, Grénbladh, Ohlund och Gunne
1990).

"Patienterna fick bra stod av forsikringskassorna, for dér akte vi runt
och informerade /om behandlingen/”, siger Leif Gronbladh (intervju,
2002). Han fortsiitter:

Det var virre inom dppenvirden och framfor allt inom socialtjansten. Var
uppfattning var att de hir patienterna skulle ha ritt till samma stod som alla
andra. Nir de skulle hidimta sitt metadon skulle de géra det pa apoteket och
inte pd ndgon psykiatrisk mottagning. Ar man sjuk da far man medicin, och
medicin hdmtar man pd apoteket. Apoteksbolaget kopte den tanken. /- - -/
Socialtjidnsten var det dock inte ens lont att informera, de brydde sig inte om
0ss.

"Ibland hiinde det att de ringde frin nigon jourmottagning och sa att nu
har vi Pelle hir, och han har brutit benet. Kan ni ta éver, han har ju meta-
don?” Den hir typen av hindelser gjorde att Gunne, Grénbladh och de
ovriga vid metadonprogrammet beslutade sig for att forsoka inritta ett eget
oppenvérdsteam.

En begrinsad eftervirdsverksamhet startades 1 Stockholm under hésten
1974. Efter diverse turer med Socialstyrelsen (se dnr SN4 331/86/74) blev
detavtalat att ett 5ppenvardsteam skulle finansieras ekonomiskt av Delega-
tionen for social forskning (DSF). Oppenvérdsteamets ordinarie verksamhet

inleddes 1976.
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Metadonmotstindet fortsatte alltsd, alltmer anfért av REHL. De stind-
punkter som intogs av RFHL kan delvis forklaras av att man inom férbundet
i flera avseenden utgick frn radikalt annorlunda premisser dn vad Ullerdker-
forskarna gjorde. Foretridare for REFHL och for vissa drogfria behandlings-
alternativ satte missbruksproblemen i relation till det kapitalistiska sam-
hillets utslagningsmekanism. P4 det sittet kunde narkotikamissbruk allmént
ses som en foljd av ett samhillsfortryck och som ett uttryck for de sdmst
stilldas trostlosa situation. Foljande utdrag ur 1976 érs princip- och hand-
lingsprogram (RFHL 1976) dr karakteristiskt for férbundets sitt att resonera:

Att leva i en ekonomiskt, socialt, kulturellt och kinslomissigt torftig miljo

medfor onormal press pd ménniskan och leder ofta till psykiska problem. /- - -/

Missbruk ir ett uttryck for maktloshet och fortryck. Maktlosheten ir ett resultat

av samhillsforhéllanden i form av délig skolutbildning, arbetsloshet, daliga

arbetsvillkor, fattigdom, torftiga boende- och fritidsmiljoer. Detta medfor flykt
fran den verklighet man inte tror sig kunna péverka. For den fortryckte dr
kamp eller flykt de enda méjliga handlingsalternativen. Missbruk ér en sddan

flykt.

Missbruket var forvisso ett stort problem for dem som drabbades av det,
menade man, men framfor allt var det ett symptom pa samhiillets problem.
For att 16sa dessa samhillsproblem efterlyste man en radikal socialpolitisk
strategi, syftande till en genomgripande samhillsomvandling.

Utifran RFHL:s radikala perspektiv betraktades metadonbehandlingen
som ett uttryck for cynism och ménniskofientlighet. I forlingningen kunde
behandlingen till och med ses som ett borgerligt pdfund dmnat att forhindra
den nédvindiga samhallsforindringen. RFHL menade bestimt att malet
for narkomanvarden méste vara drogfrihet, och dérfor borde endast drogfria
behandlingar accepteras. Detta krav var pa ett normativt plan oférenligt
med metadonlikarnas angreppssitt, vilket som bekant i forsta hand syftade
till social rehabilitering. I RFHL:s handlingsprogram kan man lisa:

Legalforskrivning innebér symptombehandling och ir f6r samhillet en skenbart
billig vird som gor att uppmirksamheten dras frin de egentliga orsakerna till
missbruk. Sambhillsproblem gors till en friga om medicinering och miss-
brukarna sjukdomsforklaras.
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RFHL:s instillning méste givetvis ses mot bakgrund av den starka viinster-
vigen bland intellektuella under tiodrsperioden efter 1968. I mitten av 1970~
talet stod den samlade klientrorelsen, de si kallade R-forbunden, som
starkast.” P4 socialhogskolorna, dir nya socialarbetare utbildades, var stodet
for den nya vinstern och for klientrérelsen mycket tydligt.

En kompletterande forklaring till oviljan att kompromissa nir det gillde
kravet pa drogfri behandling var att ett inte obetydligt antal av RFHL:s
medlemmar sjilva var fore detta missbrukare, som hade slutat anviinda
narkotika pd egen hand eller genom drogfria program. Dessa personer,
med egen dyrkopt erfarenhet av hur det ir att vara narkotikaberoende, var
ofta de mest forbittrade kritikerna av metadonbehandlingen (Nordegren,
intervju, 2002). Det finns formodligen inget sikrare sitt att socialiseras in i
en behandlingskultur én att sjdlv vara féremal for den.

Aven inom socialtjinsten och den drogfria narkomanvérden var mot-
stindet mot metadonet fortsatt kompakt. Frustration 6ver att motivations-
arbetet med opiatnarkomanerna var sa svirt blandades med irritation éver
att mojligheten att i metadon framstod som s lockande f6r ménga av
dessa narkomaner.

Trots den hogljudda kritiken fortsatte Socialstyrelsen att agera mycket
avvaktande. Forklaringen till detta méaste sokas i en kombination av osiker-
het om behandlingens resultat och kiinslighet for den overvildigande
styrkan i kritiken. Frin narkomanvardssektionens sida var man pa det klara
med att Ullerdkers metadonprogram var vilkontrollerat och att det inte
forekom nigot omfattande lickage till den illegala marknaden. Man visste
ocksd att behandlingen hade en gynnsam, for att inte séiga mycket gynnsam,
paverkan vad gillde social rehabilitering, kriminalitet och missbruksmonster
(dnr SN4 21/305-78). Man kinde dock fortfarande tveksamhet gillande
sidomissbruket bland metadonpatienterna, och man kunde inte riktigt
forlika sig med att behandlingen inte uttryckligen syftade till drogfrihet for
patienterna (Ording, telefonintervju, 2002).

Den storsta tveksamheten rérde dock behandlingens roll i det vidare
behandlingsméissiga panoramat pa narkomanvardsomradet. Aven Gunne
ansdg att "det mest birande skilet for att avst frdn metadonbehandling ir
att tillgangen till denna behandlingsform kan inverka negativt p patientens
motivation att soka sig till helt drogfria behandlingsalternativ” (Gunne et
al. 1979). Gunne menade dock att det varken kunde "bevisas eller motbe-
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visas” att det verkligen forholl sig pa det sittet, men att det forefsll “orimligt
att neka de svdraste heroinisterna livriddande behandling med moti-
veringen att detta eventuellt skulle kunna stéra behandlingen av littare
fall” (Gunne 1980a:1064).

I november 1978 beslutade Socialstyrelsen att programmet dven fort-
sittningsvis skulle "ha karaktir av forsoksverksamhet” (dnr SN4 21/305-78).

Det har spekulerats i om de nira personkontakterna mellan Social-
styrelsen och RFHL péverkade Socialstyrelsens hantering av narkoman-
virdsirendena. Lars Gunne framforde vid flera tillfillen sddana tankar
nir det giillde metadonfrigan (se till exempel Gunne 1981). I Riksforbundet
Narkotikafritt Samhélles (RNS) tidskrift Narkotikafragan publicerade Nils
Bejerot 1979 ett hetsigt angrepp baserat pé likartade tankegdngar. Bejerot
pekade pa att ett tidigare engagemang inom klientrorelsen var en gemensam
nimnare for manga av dem som jobbade inom eller var knutna till
Socialstyrelsens narkomanvérdssektion. Han pekade ocksa pa att RFHL
till stor del finansierade sin verksamhet med hjilp av bidrag frin Social-
styrelsen (Bejerot 1979).

Det sistnimnda var nu inte s konstigt, eftersom RFHL faktiskt bedrev
en ansenlig verksamhet inom narkomanvirdsomradet. Personkontakterna
var nog egentligen inte heller sd mycket att upproras 6ver. Med tanke pa
att RFHL lidnge hade varit den enda, och vid den hir tiden fortfarande var
den ojamforligt storsta, av de ickestatliga organisationerna inom det nar-
kotikapolitiska filtet dr det knappast férvinande att manga inom férbundet
gick vidare till andra positioner inom samma filt. Inom Socialstyrelsen
tog man dérfor relativt litt pi den hir typen av kritik; Jan Ording dementerar
visserligen inte att de personliga kopplingarna mellan SN4 och RFHL kan
ha haft viss betydelse for byrins handliggning av metadonfrigan, men
han menar att det i si fall mer handlade om en oreflekterad péverkan
baserad pd gemensamma virdegrunder och synsitt dn om ndgot annat
(telefonintervju, 2002).
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Sammanfattning

I det hir kapitlet har jag forsokt visa hur den politiska versittningen av
metadonbehandlingen férdndrades under dess forsta tid i Sverige.
Sammanfattningsvis kan den analyserade tolvarsperioden delas in i tre
skeden, motsvarande tre olika politiska dversittningar:

1)

1966—71 (cirka): Metadonbehandlingen sdgs som en experimentell
forsoksverksamhet som visserligen ogillades av somliga aktérer inom
det narkotikapolitiska filtet, men som eventuellt kunde ha en viss
framtida potential f6r behandling av en dnnu sd gott som obefintlig
malgrupp. Policyflodets kopplingar till bade problemflédet och det poli-

tiska flodet var svaga och ofullstindiga.

1972—73 (cirka): Ett 6kande missbruk av olika opiater ledde till att
metadonpolicyn kunde kopplas fastare till det svenska narkotika-
problemet. Olika svenska och internationella utvecklingslinjer pd nar-
kotikaomrédet ledde emellertid till att metadonet kom att associeras
med 1960-talets legalforskrivning. Detta skapade en kraftig motreaktion
inom det socialpolitiskt dominerade filtet. Till f6ljd av detta kom meta-
donbehandlingen alltmer att betraktas som en kontroversiell och riskabel
forsoksverksamhet som mojligen borde f4 fortsitta med tanke pa vissa
dokumenterade rehabiliteringseffekter, men som befarades leda till
negativa effekter f6r narkomanvarden i stort. Kopplingen mellan policy-
flodet och problemflédet stirktes gradvis, men kopplingarna till det
politiska flodet forsvagades.

1974—78 (cirka): Motstindet mot metadonbehandlingen var starkt och
tilltagande inom det narkotikapolitiska filtet. Metadonbehandlingen
uppfattades som en extremt kontroversiell behandlingsform som dnnu
sd linge saknade offentlig sanktion, och som antingen borde anvindas
synnerligen restriktivt eller forbjudas. Policyn kunde uppvisa goda
behandlingsresultat, men dessa resultat ifrigasattes starkt av minga
aktorer. Motstdndarna hade effektivt lyckats avldnka policyflodets svaga
koppling till det politiska flodet.
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Noter till kapitel 7

' Beteckningen "legalférskrivning” dr egentligen négot olycklig, eftersom likare redan
innan forsoket hade ritt att forskriva narkotiska preparat. Termen har dock blivit allmint
spridd och accepterad.

* Den som sjélv vill bilda sig en uppfattning hinvisas till féljande killor, som tillsammans
ger en mycket diversifierad bild av verksamheten: Bejerot 1968, Bejerot 1975, Aberg och
Kihlbom 1977, Lindgren 1993, van Solinge 1997, Lenke och Olsson 1998, Tops 2001.

3 Fast detta var kanske inte var si klart, néir allt kommer omkring. Efter att ha gjort en ny
studie av originalmaterialet konstaterade Lenke och Olsson (1998) att antalet dédsfall
under sjilva legalforskrivningsperioden faktiskt bara var fyra. De 6vriga sju dédsfallen
intriffade strax efter det att forsoket hade avslutats, ofta till foljd av sjalvmord.

+Synanon grundades pd 195o-talet i Kalifornien, och var det forsta egentliga behandlings-
hemmet f6r narkomaner. Namnet har sitt ursprung i att medlemmarna kallade sina méten
for symposier eller seminarier, men forvringde dessa ord si att det blev Synanon.

5 Gunnes misstanke om att detaljkritiken vilade pé skakig grund bekriftas av metadon-
gruppens svarsskrivelse till Jan Ording, som inkom den 12 september 1973 (dnr SN4:2
336/37): "Med anledning av Socialstyrelsens forfrigan om enskilda fallbeskrivningar vill
vi framhalla att de av oss framforda dsikterna i denna friga grundar sig pa en samlad
erfarenhet frin filtarbete, uppsokande verksamhet, diskussioner under ling tid mellan
representanter frdn Stockholms narkomanvardsenheter. Enligt vr mening forsvagas inte
vir kritik av det faktum att den ej grundar sig pd en samlad dokumentation av fall.”

%P4 den tiden hade det gjorts mycket {3 utviirderingsstudier av de drogfria behandlings-
hemmens effektivitet. Numera rider det dock férhallandevis stor enighet om att mycket
fa drogfria behandlingar 6ver huvud taget kunnat visa nigra resultat som ér bittre 4n
spontanlikningsfrekvensen, det vill siiga ingen behandling alls, nir det giller vard av s&
svéra fall av heroinnarkomani som metadonbehandlingen riktar sig till (Bergmark och
Oscarsson 1993:116). Faktum ér att dven metadonprogram utan rehabiliterings- och
stodatgirder kan uppvisa avsevirt mycket bittre resultat dn drogfria behandlingar avseende
kriminalitet och mortalitet (Hunt och Sun 1999:14).

7 R-férbunden, som tillsammans utgav Pockettidningen R, var férutom RFHL dven KRUM
(Riksforbundet fér kriminalvirdens humanisering), REMT (Riksforbundet f6r miljéterapi)
och RSMH (Riksorganisationen fér mental hilsa).
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KAPITEL 8

Metadon pé liv och dod

Hardare tag mot knarket

Under 1970-talet skirptes gradvis samhillsopinionen mot narkotikamiss-
bruket. Denna utveckling hade, som jag kommer att visa, dven betydelse
for den svenska metadonbehandlingen och dess politiska éversittning.
denna inledande avdelning ska jag 6versiktligt teckna utvecklingen inom
det svenska narkotikapolitiska féltet. Avdelningen utgor pd det sittet en
bakgrund f6r den vidare analysen av metadonfragan.

Numera hivdas det ofta i narkotikadebatten att Sverige under tiodrs-
perioden 1965 till 1975 hade en internationellt sett ovanligt liberal narkotika-
politik. Det dr normalt foretridare for Riksforbundet Narkotikafritt Sam-
hiille (RNS), Forildraféreningen Mot Narkotika (FMN) och Hasselarorel-
sen som hivdar detta, vilket maste betraktas som ett exempel s gott som
ndgot pé att det i allminhet ér segrarna som skriver historien. Bilden av
den tidiga svenska narkotikapolitiken som liberal dr dock knappast med
verkligheten 6verensstimmande. Borje Olsson menar att Sverige édnda se-
dan 1968 har haft en "massiv narkotikapolitik, som vid sidan av kraftfulla
repressiva inslag ocksa innehéller internationellt sett stora insatser nir det
giller savil information och forebyggande arbete som vard och rehabili-
tering i bred bemirkelse” (1994:172, kursiv i original). De tre pelarna i den
svenska narkotikapolitiken — prevention, narkomanvérd och kontrollpolitik
— har alltsd hela tiden varit desamma.

Det kan dock inte fornekas att det har skett en skirpning i flera avseen-
den, inte minst vad giller kontrollpolitiken. Denna utveckling inleddes
dock redan 1968, varefter lagstiftningen gradvis blivit mer och mer repressiv
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(van Solinge 1997:50). Sa tidigt som 1972 fattades ett riksdagsbeslut som
innebar hojda straffskalor, trots att det fanns tecken pa att 6kningen av
missbruket faktiskt hade avstannat. Heroinmissbrukets introduktion i Sve-
rige i borjan av 1970-talet och dess utbredning under drtiondets andra hilft
bidrog till att krisstimningen bestod.

Trots att det totala narkotikamissbruket formodligen inte 6kade ndmnvirt
i Sverige under 1970- och 198o-talen framstilldes och uppfattades miss-
bruket stindigt som ett vixande problem (van Solinge 1997:52, jfr Tham
1996).' Utbyggnaden av narkotikapolitiken fortsatte dirfor pd alla plan; sdvil
kontrollpolitiken som narkomanvirden och narkotikapreventionen fick
okade resurser. "Resultatet blev en narkotikapolitik som saknade motstycke
i viistviirlden nir det gillde savil befogenheter att ingripa som resurser att
gora si”, menar Borje Olsson (2001:91).

De stora konflikterna inom 1970-talets narkotikapolitiska filt rérde
tvangsvard, kriminalisering och narkotikamissbrukets orsaker. P4 ena sidan
i debatten stod klientrorelsen, till viss del understédd av Socialstyrelsen.
RFHL foresprikade en narkomanvérd byggd pa frivillighet och var kate-
goriska motstindare mot tvingsvdrd. Vi har redan sett att symptomteorin
och 196o-talets vird- och reformtinkande intog framskjutna positioner i
debatten. RFHL och Socialstyrelsen betraktade missbruket som en sjukdom
och missbrukarna som offer. Sjuka méinniskor bor sjilvfallet inte krimi-
naliseras.

P4 den andra sidan i konflikterna dterfanns nigra av de mer kompromiss-
losa organisationerna pd narkotikaomradet, framfor allt FMN och Nils
Bejerots organisation RNS. Dessa organisationer betraktade missbruket som
en epidemi. Missbrukarna sdgs dock inte i forsta hand som sjuka utan som
farliga smittspridare, vilket gjorde det mer naturligt med sévil tvingsatgirder
som kriminalisering.

1976 ars valrorelse blev narkotikamissbruket for forsta gdngen en val-
fraga, och efter den borgerliga valsegern aviserade regeringen att det nu
skulle bli hardare tag mot knarket. Ar 1977 tillsattes en ledningsgrupp for
narkotikafrigor, och samma 4r beslutade riksdagen att malet f6r narkotika-
politiken hiidanefter skulle vara ett narkotikafritt samhille. I ssmband med
det kom kontrollpolitiken att prioriteras dnnu hogre. Straffen for narkotika-
brott och grovt narkotikabrott skiirptes i flera omgangar. Det skulle dock
droja ytterligare nagra ar innan RNS:s och FMN:s lobbyverksamhet i
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kriminaliserings- och tvangsvardsfrigorna boérjade ge utdelning. Egen
konsumtion av narkotika kriminaliserades inte férrin 1988.

[ borjan av 198o-talet skedde emellertid en partiell men viktig férindring
av kontrollpolitikens inriktning. Efter att under 1960- och 1970-talen huvud-
sakligen ha inriktats mot narkotikahandeln, det vill siga mot utbudssidan,
riktades de kontrollpolitiska anstringningarna istillet i storre utstrdckning
mot missbrukarna sjilva. Bakom denna foridndring lag ett entriget lobby-
arbete av de mer hardféra opinionsbildarna pd narkotikaomradet. Nils
Bejerot, RNS och FMN hade linge argumenterat for att narkotikan méste
hejdas i missbrukarledet; eftersom missbrukarna var den enda oersiittliga
linken i narkotikakedjan var det dir stéten borde sittas in. Detta synsiitt dr
idn idag mycket framtridande i den svenska narkotikapolitiska debatten.

Inom narkomanvarden hade Hasselapedagogiken kommit pad modet
under andra hilften av 1970-talet. Hassela Solidaritet hade grundats 1969
av den fore detta officeren K-A Westerberg, och redan samma 4r hade det
forsta Hasselakollektivet startats. Hassela inriktade sig pa att behandla unga
missbrukare i dldrarna 15—20 ar. Hasselapedagogiken ér forhallandevis aukto-
ritér till sin karaktir och har ofta inslag av tving. Tonvikten ligger pd under-
visning och social fostran (Hilte 1990). Hasselapedagogiken kom att uppfat-
tas som mycket framgéingsrik under slutet av 1970-talet, vilket bidrog till
mer positiva attityder till de tvingsmaissiga inslagen i missbruksvirden. En
viktig foljd av detta blev att RFHL gradvis borjade forlora sin roll som
ledande ickestatlig organisation p4 det narkotikapolitiska omrédet. Aren
1980 och 1981 stiftades tvd nya lagar, "Lag med sérskilda bestimmelser om
vird av unga” (LVU) och "Lag om vird av missbrukare i vissa fall” (LVM),
som bida innebar 6kade mojligheter till tvangsvird. LVU och LVM tridde
i kraft 1982.

Hasselas starka stillning i debatten kan delvis forklaras av rérelsens starka
kopplingar till socialdemokratin. Valdret 1982 hade socialdemokraterna
dtertagit initiativet i narkotikadebatten, genom att utlova dnnu hardare tag
mot knarket dn vad den borgerliga regeringen hade gjort. Efter den
socialdemokratiska valsegern faststilldes malet om det narkotikafria sam-
hillet dterigen i regeringsforklaringen. Gertrud Sigurdsen, en politiker med
nira férbindelser till FMN, utsags till bitridande socialminister med ansvar
for sjukvarden. Sigurdsen var starkt inspirerad av Bejerots efterfrage-
orienterade synsitt, och hennes utndmning innebar att RFHL:s inflytande
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over narkotikapolitiken ytterligare minskade (van Solinge 1997:55). RNS
och FMN flyttade samtidigt fram sina positioner.

Metadonfragan IV: "Professor Gunne ljuger!” (1979—80)
Sammanfattande analys

Under i stort sett hela 1970-talet fanns det inom ramen for det politiska fl6-
det en nistan total konsensus om att metadonbehandlingen inte limpade
sig for svenska forhallanden. Hade inte Gunne och hans medarbetare vid
Ullerdker haft mojlighet att bedriva sin verksamhet i form av forskning s
hade metadonet troligen forbjudits. Den konkurrens behandlingen p4 sikt
skulle kunna innebira kan méjligen bidra till att forklara en del av motstén-
det frin den drogfria narkomanvarden, men den osaklighet och aggressivitet
som kinnetecknade debatten framstdr fortfarande som egendomlig. En
slutsats som maste dras av analysen i den foregiende avdelningen ir att de
okande kunskaperna om behandlingens effektivitet overhuvudtaget gor det
problematiskt f6r dem som till dventyrs skulle vilja tillimpa férnuftsbaserade
resonemang for att forklara metadonmotstindets styrka och envishet.
Metadondebatten under slutet av 1970-talet dr snarare ett skolexempel pé
hur selektiv perception — tendensen att endast acceptera argument som
stoder ens ursprungliga forestillningar — kan omintetgora alla méjligheter
till kommunikation. I de féljande avsnitten ska jag visa att det inte bara var
metadonmotstdndarna som radikaliserades under den forbittrade 1970-tals-
debatten. Aven behandlingsforetridarna skirpte sina strategier. Policy-
entreprendren Lars Gunne, alltjimt den frimste foretréidaren for det svenska
metadonprogrammet, var under dren 1979-8o mycket aktiv i det politiska
flodet. Ar 1979 inférde Gunne ett stopp for nyintagningar till programmet,
och dret direfter publicerade han en mycket kontroversiell studie av behand-
lingens effektivitet. Genom dessa dtgiirder sokte Gunne bide att paverka
den offentliga debatten i frigan och att utéva patryckningar pa Social-
styrelsens ansvariga beslutsfattare.



Intagningsstopp: Aktiva strategier for det politiska flédet (I)

I metadonfrigan aterfanns RFHL, RNS och FMN pa samma sida. Hir var
det dock RFHL som drev den mest militanta linjen. Metadonfrigan hade
vid det hir laget blivit ndgot av en grundlagsfriga for RFHL, och i ett antal
pd varandra f6ljande nummer av forbundets tidskrift REHL-kontakt bedrev
man en ursinnig kampanj mot metadonbehandlingen. Utifrin en mingd
episodmaterial och enskilda vittnesmal fran fore detta patienter beskrevs
metadonisterna som nerdrogade och viljelgsa robotar som dgnade sin mesta
tid 4t att se pa teve. Overdrifter, sakfel och rena l6gner forekom i stor miingd.>
[ vittnesmalen talades om dosokningar, oaktat att patienterna aldrig sjilva
fick veta hur mycket metadon de fick. Majoriteten av de unga patienterna
hivdades vara kriminella langare. Forskarna vid Ullerdker beskylldes for
att pringla ut radioaktivt metadon i syfte att kunna genomféra vetenskapliga
experiment med patienterna. "Metadon ir ett hdn” och behandlingsresul-
taten ir baserade pa "l6gnaktig statistik”, menade man vidare (nr 5-6/79).
I en ledare i nr 7/79 skrev RFHL:s ordférande Johan Lofmarck: "Forutom
den allminna ruttenheten i obotlighetsbegreppet finns det en speciell,
sjalvforhirligande ruttenhet i Gunnes sitt att anvinda det. /- - -/ Man kan
med ritta anklaga professor Gunne for /att bedriva/ en synnerligen grov
och méinniskoféraktande narkotikalangning”. Vid RFHL:s kongress i no-
vember 1979 fattades beslut om att forbundet skulle kriva ett kategoriskt
nej till metadon och en omedelbar avgiftning av alla patienterna.

Det faktum att en stor del av motstdindet mot behandlingen var ideo-
logiskt baserat och inte sillan osakligt gjorde att Lars Gunne och hans
medarbetare upplevde sig vara utsatta f6r en veritabel "hatkampanj”
initierad av RFHL (Gunne 1979, Gunne 1981, Gronbladh 1996). Gunne
skyllde kritikens hiftighet pa bristande stod fran Socialstyrelsen (se till exem-
pel Gunne 1975b, Gunne 1980b). Under sommaren 1979 bestimde han
sig dérfor for att forsoka sitta press pd Socialstyrelsen.

[ en artikel i Likartidningen annonserade Gunne stopp for all nyintag-
ning till metadonprogrammet frdn och med juli 1979, i vintan pa att en
utviirdering som Socialstyrelsen hade initierat skulle slutforas. Intagnings-
stoppet motiverades med att ekonomiskt och annat stéd for en utbyggnad
saknades. Om metadonprogrammet "ska byggas ut kriivs det nya resurser,
vilka méste sittas in senast den 1 januari 1981. Annars skingras behandlings-
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teamet och katastrof hotar patienterna”, skrev Gunne (1979:3895). Utan
tvekan var dock beslutet att infora ett intagningsstopp samtidigt en utom-
ordentligt medveten strategi for att sitta press pa Socialstyrelsen. Alla som
ansokte till metadonbehandlingen tillsindes ett brev, dir Gunne forklarade
att nigon behandling tyvirr inte kunde komma ifriga, men att det gick bra
att viinda sig till Socialstyrelsen om man ville klaga (dnr SN4:29/218-79).

Lotteri med doden: Aktiva strategier for det politiska flédet (II)

For att ytterligare 6ka pressen pd Socialstyrelsen paskyndade man frin
Ullerdkerklinikens sida publiceringen av en kontrollerad studie (Gunne
och Gronbladh 1980), som hade inletts redan 1973. Studien var av experi-
mentell uppliggning, vilket var (och dr) mycket ovanligt i narkomanvards-
sammanhang. Som studie av metadonbehandling var den virldsunik.3 En
suggestiv redogorelse for studien har skrivits av P.O. Enquist, i en artikel i
Expressen med titeln "Domda till doden av principer” (Enquist 1983, citeras
med forfattarens tillstdnd):

Man gjorde ett experiment vid Ullerdkers sjukhus i Uppsala, ett medicinskt
experiment, alls inte i hemlighet, men egentligen ett ganska kontroversiellt
forsok. Anda var det hela mycket enkelt, sjilva forfarandet enkelt, och vad
resultatet skulle bli, det visste man i stort sett redan pé férhand. Kort samman-
fattat: man domde ett antal unga ménniskor till doden, samt exekverade domen.
Inget mirkvirdigt kanske, men en smula ovanligt i vart land.

S4 hir gick det till. En grupp pa 34 grava heroinister, samtliga under 24 ar
men dnda sedan omkring sju ar till synes riddningslést fast i drogen, hade mot
slutet av yo-talet begiirt att bli behandlade med metadon. /- - -/ Man beslot i
detta ldge att gora ett vetenskapligt experiment med de 34. En halva pa 17
personer behandlades med metadon. Den andra hilften fick diremot nej. Av
dem skapades en kontrollgrupp, for att ge experimentet vetenskaplig signifikans.
Den senare gruppen fick tillgdng till samtliga andra behandlingsmetoder, som
man ju dock sedan dratal visste var verkningslésa. /-- -/ Resultatet av experimen-
tet blev det vintade. 81 % av den grupp som blev behandlade med metadon
blev missbruksfria, kunde teranpassas socialt, har i de flesta fall arbete, och
lever. Utfallet f6r kontrollgruppen, de som fatt nej, var ocksa helt normalt och



vintat. Kontrollgruppen strok i stort sett med, alltsd dog: inte som rattor kanske,
men som heroinister.

Allteftersom experimentet fortgick lit ledningen dock en viss 6verstromning
till ja-gruppen ske, formodligen for att kontrollgruppens "resultat” blev alltfor
forfarande /.../ Man overforde alltsa ndgra till metadongruppen, dir de sedan
kom att tillhora dem som upphorde med missbruket och ateranpassades.

Dock éterstod efter fyra &r atta personer i kontrollgruppen. Av dem hade
en lyckats bli drogfri, tvd var grava heroinister och satt i fingelse, medan fem
var doda.

Man kan allts siga: experimentet var bide tydligt, framgéngsrikt, samt
vetenskapligt sikerstillt; inte sd mycket tack vare att metadongruppen klarat
sig, utan for att kontrollgruppen strukit med.

Hiir kan det vara pd sin plats att inskjuta att man nir studien inleddes hade
mycket vaga begrepp om dédligheten bland heroinnarkomaner, eftersom
sa fa tidigare studier gjorts. Man misstinkte dock att den kunde vara hog
(Gunne och Grénbladh 1980). Man visste inte heller "sedan aratal” att
drogfri narkomanvird var "verkningslos”. Tvirtom fanns det inom de flesta
ldger en vil spridd forestillning om att den drogfria narkomanvéirden var
mycket effektiv.+

Vad ir da slutsatserna? Ar det att ledaren for detta experiment, professor Gunne
/.../1onddan tagit livet av minst fem unga manniskor for att ge vetenskaplighet
at sitt forsok?

Det ir kanske en forsta slutsats man vill dra, men dirfor inte nodvindigtvis
vare sig en slutgiltig, eller ens sirskilt relevant. Experimentet utspelas ndmligen
i ett politiskt filt och har en infattning. Till den hor att professor Gunne sedan
mdnga ar for en kamp for tillstind att f4 metadonbehandla léngt fler grava
heroinister. /- - -/ Det intressanta och stotande i professor Gunnes experiment
var bland annat att han skapade en kontrollgrupp, vars villkor var den alldeles
normala heroinist-verkligheten. Kontrollgruppen var s a s det alldeles normala
tillstindet, men experimentsituationen tydliggjorde vad politiska beslut, i vilken
riktning de 4n gick, egentligen betydde /.../ Man kunde statistiskt rikna ut vad
ett uteblivet beslut kostade vintekon i form av ménniskoliv.

Det intressanta och ovanliga i professor Gunnes experiment var att han
tydliggjorde en redan existerande situation.
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En klok analys. Gunne och Gronbladh hade varit inne pa samma spar i
sin artikel: "7Om ndgon vill klandra etiken i denna studie maste han samtidigt
hivda att metadonbehandlingen borde fa tillatas vixa, dven utan den
kunskap som erhallits ur foreliggande undersokning” (1980:229).

Om Lars Gunne hindelsevis hade intalat sig att kritiken skulle tystna i
och med publiceringen av studierna hade han bedragit sig. Studien vickte
istillet stort rabalder. "Allt tal om "blockadeffekt” ir fel” och "resultaten i
Gunnes undersokningar /ir/ falska”, dundrade RFHL:s forbundssekreterare
Ake Setréus i en intervju i Dagens Nyheter (Vinterhed 1980). ”Att 75 procent
skulle vara rehabiliterade, som Gunne siger, ir 16gn”, fortsatte han.

Indignationen blev sé stor att RNS:s forbundsstyrelse, som ocksa var
motstindare mot behandlingen, menade att den saknade proportioner,
"ty under de tretton dr som Gunne och hans medarbetare drivit metadon-
projektet, som omfattat 170 hért belastade opiatnarkomaner, s har tusentals
andra kommit, gitt och gitt under pd den offentliga narkotikascenen” (RNS
1980).

Strategin att ifrigasitta metadonbehandlingens status som legitim
problemlésare anvindes dven av behandlingens mer méttfulla kritiker. Stu-
dien blev sdledes dven féremadl for kritik f6r dess vetenskapliga design, fram-
for allt uppldggningen med kontrollgruppen. Undersékningens uppligg-
ning ir "tveksam ur sdvil vetenskaplig som etisk synvinkel”, menade bland
annat Jan Ramstrom (1983:280, jfr Levy-Hiineberg och Rydin 1980):

Mot bakgrund av mina kunskaper om de tunga narkomanernas psykopatologi
och extrema kiinslighet f6r avvisande och mina kunskaper om narkomanvardens
sitt att fungera anser jag det troligt att /kontrollgruppen/ p g a urvalsforfarandet
utsatts for mycket speciell paverkan som inte gor den anvindbar som
kontrollgrupp.

Gunne ville dock inte alls ta till sig av kritiken: "Klienterna har /alltsd/ helt
enkelt blivit sa storda av att ha blivit avvisade att de bl a avlidit hirigenom”,
skrev han ironiskt (Gunne 1982:2834). Senare studier av dodligheten bland
grava heroinnarkomaner har ocksd kunnat bekrifta att Gunne och hans
medarbetare hade ritt. Den hoga dodligheten i kontrollgruppen — 6ver 60
ginger den normala for dldersgruppen — var inte pd nigot siitt ovanlig

(Andersson 1981, Gronbladh, Ohlund och Gunne 199o).
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Metadonfragan V: "Vi skulle helst slippa...” (1981-84)
Sammanfattande analys

I de foljande avsnitten ska jag beskriva hur den svenska éversittningen av
metadonbehandlingen sakta borjade forindras under forsta hilften av 1980-
talet. Fordndringen var en f6ljd av en uppmjukningsprocess som skedde
langsamt och under kraftigt motstind. Ar 1981 presenterades Socialstyrelsens
utvirdering, som i huvudsak gav en positiv bild av behandlingsmetoden.
Resultaten betydde pé det stora hela att metadonpolicyn legitimerades
som problemlasare. Aven om Socialstyrelsen ansdg att tvistefrigorna kring
behandlingens effektivitet i huvudsak var klarlagda kvarstod dock en del
oklarheter om vilka behandlingsmal som var rimliga, om behandlingens
anvindningsomrade och om vilken roll den skulle tillitas spela inom narko-
manvarden i stort. Striden mellan metadonféresprikarna och den narkotika-
fria virden uppfattades nu av Socialstyrelsen som en strid mellan tvé giltiga
perspektiv. Frigan politiserades i formellt hinseende i och med att Social-
styrelsen éverlimnade det avgorande beslutet it Socialdepartementet. Detta
beslut, det forsta som hade fattats av en politisk instans, blev forsiktigt
positivt, vilket innebar att metadonbehandlingen 6vergick fran att vara en
forsoksverksamhet till att bli en reguljir sjukvdrdsspecialitet. Dérigenom
fastlades ocksé kopplingen mellan policyflodet och problemflédet.

Det enda pétagliga resultatet av detta blev att huvuddelen av metadon-
programmets finansiering skulle 6vertas av Stockholms ldns landsting.
Inneborden av detta blev att metadonstriden for en tid kom att foras pa en
ny politiskt institutionell arena. Stockholms lidns landstings nya roll idr en
god illustration av att politiska forindringar kan leda till att institutioner
som tidigare spelat en obetydlig roll plétsligt kan bli mycket betydelsetfulla,
och dirigenom fi stort inflytande péd politiska 6versittningsprocesser.
Arenabytet medforde att partipolitiken koloniserade det politiska flodet.
Jag kommer att visa hur detta under en tid sdg ut att kunna leda till en snar
nedliggning av metadonbehandlingen, innan Socialstyrelsens generaldirek-
tor Barbro Westerholm tridde in och gav verksamheten sitt villkorslgsa
stod. Westerholms handlande innebar att en provisorisk koppling till det
politiska flodet slutligen kunde etableras. Denna koppling var dock, som
vi senare ska fi se, mycket ofullstindig.
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Vetenskap och beprovad erfarenhet: kopplingen mellan problemflédet
och policyflodet fastliggs

Socialstyrelsens utviirdering av metadonbehandlingen presenterades i bor-
jan av sommaren 1981 (Socialstyrelsen 1981). Socialstyrelsen hade vidtagit
de flesta upptinkliga métt och steg for att minimera den ofrdinkomliga kri-
tiken; yttranden om den Ullerdkerska verksamheten hade begirts in fran
sdvil Statens medicinska forskningsrdd (MFR) som Delegationen for social
forskning (DSF), och rapporten hade utarbetats i samarbete med ett veten-
skapligt rdd sammansatt av representanter frin MFR och Humanistisk-
samhillsvetenskapliga forskningsradet (HSFR).I MFR:s yttrande (Social-
styrelsen 1981:149) framholls att

utfallet vad giller det aktuella metadonprogrammet i férhallande till inter-
nationella jaimforande studier dr unikt. Programmet star /.../ i sirklass bade
vad giller ambitionen att strikt vidmakthélla inklusionskriterier, strikt fasthilla
behandlingsprogrammet samt utnyttja tillgéinglig laboratorieteknik som ut-
virderingsinstrument i behandlingen. Det dr emellertid ocksé péfallande, att
en stark rehabiliterande ambition innefattas i programmet.

De skrivningar som Socialstyrelsen sjilva formulerat var emellertid mer
dterhdllsamma. Socialstyrelsen ansig att programmet var "vil kontrollerat
med en dterhéllsam forskrivning som starkt kontrasterar mot exempelvis
erfarenheter frdn USA, Italien och Danmark” (1981:16). Man ansig ocksa
att metadonprogrammet troligtvis ledde till en férbittring avseende arbete,
studier och kriminalitet bland patienterna, men understrok att resultaten
var osikra pd grund av metodproblem. Den kontrollerade studien talade
for en kraftig minskning av dédligheten, men riskernas storlek var svéra att
uppskatta pd grund av det ringa materialet, ansdg man vidare.
Utvirderingsgruppen rekommenderade att metadonprogrammet skulle
avslutas som forsoksverksamhet och istillet bli en reguljir sjukvérds-
specialitet. I praktiken innebar det att kopplingen mellan policyflodet och
problemflodet lastes fast och bekriftades. Man foresprikade en fortsatt
centralisering av behandlingen till Ullerdkers sjukhus och poingterade
vikten av att dven i fortsiittningen tillimpa en mycket restriktiv forskrivning.
Vidare menade man att méilsittningen med behandlingen pa sikt borde
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vara drogfrihet, att max 150—200 personer borde fi behandlas samtidigt
och att en ny utviirdering borde ske efter fem ar.

En av utvirderingsgruppens ledaméter, den till Socialstyrelsen knutna
socialldkaren Anita Torsdotter, hade reserverat sig mot slutsatserna i rap-
porten. Torsdotter menade att utvirderingsuppdraget dven borde ha om-
fattat att utreda programmets sidoeffekter, det vill siga "dess effekter pé de
dterstdende g7 procenten av opiatmissbrukspopulationen” (Socialstyrelsen
1981:156). "Stillningstagandet i den s kallade metadonfragan ér ett vard-
politiskt stdllningstagande, som enligt min uppfattning kommer att paverka
inte bara hela opiatmissbrukargruppen utan ocksd berérda anhériga, social-
och sjukvirdsarbetare”, framholl Torsdotter. ”I sista hand kan ocksa
instdllningen hos gemene man till narkotikamissbruk éver huvud taget
komma att paverkas” (Socialstyrelsen 1981:155). Torsdotter menade att lika
goda resultat skulle "kunna visas for varje strukturerat och seriost /drogfritt/
behandlingsprogram i landet” (ibid.). De tvd ir som forflutit sedan in-
tagningsstoppet inforts hade enligt Torsdotter inneburit klara fordelar for
den drogfria narkomanvérden; hon menade att det blivit avsevirt enklare
att motivera missbrukare for drogfri behandling.

Torsdotters reservation ir en avspegling av den oklarhet som fanns pa
narkomanvirdsomradet vid den hir tiden, och av det starka motstind som
fortfarande fanns i det politiska flodet. De drogfria behandlingar som fanns
var otillrdckligt utvirderade, och oenighet férekom om huruvida malet f6r
narkomanvirdande behandling méste vara total drogfrihet eller om man
kunde lita sig néja med mindre ambitiosa mél — till exempel social
rehabilitering i samband med metadonbehandling.

Lars Gunne och hans medarbetare mottog rapporten med stor besvikel-
se, eftersom de uppfattade den som otydlig och kallsinnig (Gunne 1983).
Leif Gronbladh minns nir rapporten anlidnde (intervju, 2002):

Lars och jag hade fatt var sitt exemplar av rapporten och liste den tillsammans.
"Det finns atta inbyggda nédbromsar i den héir rapporten”, sade Lars. ”Atta
nodbromsar! Utifran den hir rapporten kommer ingen att veta vad man ska
gora med metadonbehandlingen, det ér lika bra att vi ligger ner den.”

En sddan "nédbroms” var den foreslagna begrinsningen till 150—200 per-
soner. Antingen édr behandlingen effektiv, och dd behovs ingen begriinsning,
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annars dr den inte effektiv, och dd bor man ligga ner den, menade Gunne.
Likaretiken spelar en synnerligen central roll som institutionell norm inom
psykiatrin. Likaretiken foreskriver att likaren ska behandla alla som ér i
behov av vird. Ett tak f6r hur manga patienter som tillits inom en
behandlingstorm riskerar dirfor pd ett grundliggande plan att komma i

konflikt med denna etik, pipekade han.

Rikspolitiskt mellanspel

Vi har redan sett att Socialstyrelsen 1 metadonfrigan anvinde sig av en
strategi med bédde livrem och hiingslen, for att lna ett uttryck av Gunnar
String. S4 linge det gick forsokte man avstd frén att fatta nigra avgorande
beslut. I takt med att sdvil motstindarnas som foresprakarnas strategier for
det politiska flodet radikaliserades 6kade dock pressen pa Socialstyrelsen,
tills det slutligen blev omojligt att 1ata bli att ta stillning.

Socialstyrelsens utvirdering ger enligt min uppfattning en 1 huvudsak
positiv bild av metadonbehandlingen. Till rapporten fogades dock ett antal
invindningar, restriktioner och reservationer som bidrog till att gora den
svirtolkad. Socialstyrelsens styrelse var i det liget inte beredd att sjilv ta
stallning till rapportens rekommendationer. Istillet limnade den i slutet
av juni rapporten vidare till regeringen, som i sin tur uppdrog it Social-
departementets sjukvirdsdelegation att besluta om framtiden fér metadon-
behandlingen.

Beslutet att overlita avgorandet at regeringen kan ges atminstone tre
tolkningar. For det forsta dr det tinkbart att det pd basis av rapporten fort-
farande fanns en reell osikerhet om metadonbehandlingens effekter. Denna
tolkning dr dock inte speciellt trovirdig, eftersom de expertutlatanden som
rapportens slutsatser baserades pd, och som madste ha varit tillgiingliga for
styrelsen, var timligen otvetydiga i sin positiva bedomning. For det andra
kan styrelsens beslut ses som ett sista desperat forsok att slippa ifrin att
sjdlv fatta det obehagliga beslutet att legitimera metadonbehandling.
Slutligen dr det mojligt att styrelsen delade Anita Torsdotters uppfattning
om att stillningstagandet i metadonfrigan var ett centralt vardpolitiskt
beslut, och att det dirfér borde fattas pd den politiska arenan snarare én av
forvaltningen. De bdda senare tolkningarna utesluter inte varandra; enligt
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min mening forstds Socialstyrelsens handlande sannolikt bist genom en
kombination av dessa.

Den 10 december 1981 tillkinnagav Socialdepartementets sjukvards-
delegation ett preliminirt utlitande enligt vilket metadonprogrammet
skulle fd omfatta hogst 150 patienter och en ny utvirdering skulle ske efter
tre ar.

Ombedd att inkomma med ett yttrande om sjukvirdsdelegationens for-
slag refererade Gunne till detta som "olyckligt” och till siffran 150 patienter
som “gétfull” (brev till direktionen for Ullerdkers sjukhus, kopia inkom till
Socialdepartementet den 2 februari 1982, dnr 1881/81). "Det enda siittet att
forbittra situationen dr att centrala myndigheter nu erkidnner metadon-
programmet utan restriktioner och pekpinnar”, fortsatte Gunne. Om detta
inte skedde hotade han med att antingen stinga programmet och avgifta
patienterna eller att dven i fortsittningen utrandomisera hilften av patien-
terna for att nd sikrare forskningsresultat. Gunne menade att likare borde
bestimma om behandlingstekniska fragor, inte politiker eller forvaltnings-
tianstemiin. Lars Gunne och hans medarbetare var inte de enda som var
missbeldtna med hindelseutvecklingen. Metadonmotstindarna var ocksé
kritiska. I en riksdagsinterpellation (1981/82:110) undrade moderaten Blenda
Littmarck varfoér socialministern /Karin Séder/ inte tinkte sinda Social-
styrelsens utvirdering pé remiss till berorda organisationer inom narkoman-
virdsomradet. Till f6ljd av den kompakta opinionen mot metadonbehand-
lingen skulle ett remissférfarande antagligen ha gjort ett metadonpositivt
beslut politiskt omojligt.

[ interpellationsdebatten den 25 januari 1982 svarade Karin Soder att ett
remissforfarande inte var ngdvindigt: "Genom ett yttrande frdn sjukvards-
delegationen fir Socialdepartementet och Socialstyrelsen en samlad upp-
fattning frin huvudmin, myndigheter och fackliga organisationer om den
fortsatta verksamheten”, menade hon.

Sjukvardsdelegationens definitiva beslut, som fattades vid ett samman-
tride den 2 februari, blev en bekriftelse pa det tidigare forslaget. Dagen ef-
ter skrev en forbittrad Gunne till Karin Séder att han inte kunde se delega-
tionens utlitande som 7ett fortroende eller ens en kompetensforklaring”
(citerad 1 Berg 1983). "Delegationens éppna misstro mot vart program
omdjliggor for mig att komma tillritta med sabotagen mot var behandling
och dessa har i sin tur borjat inverka menligt pa behandlingsresultaten.
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Min 6énskan att nedligga verksamheten sammanhinger hirmed: hellre dn
att se gradvis forsimrade resultat genom faktorer utanfér min kontroll stop-
par jag programmet helt.”

Socialministerns svarade att hon inte kunde gi emot sjukvirdsdelega-
tionens forslag, men hon lovade att istéllet forsoka bistd Gunne och hans
medarbetare pd annat sitt, genom att uppmana bostadsférmedlare, social-
arbetare och arbetsformedlare att stodja (det vill siga sluta motarbeta)
metadonbehandlingen (Lagercrantz 1982). Detta fick Gunne att vekna och,
dtminstone for stunden, dra tillbaka nedlidggningshotet.

Efter detta rikspolitiska mellanspel blev det nu terigen Socialstyrelsens
uppgift att utarbeta konkreta riktlinjer fér metadonbehandlingen. I en ny
forfattningstext, SOSFS 1983:2, slogs det fast att metadonbehandlingen var
en etablerad behandlingsmetod grundad pé vetenskap och beprovad
erfarenhet. Behandlingen skulle endast fa finnas vid Ullerikers sjukhus,
men med hela landet som upptagningsomrade. Inskrivningen skulle
bestimmas av Ullerdkerkliniken, fast med begrinsningen att programmet
fick omfatta hogst 150 patienter. Den nya férfattningstexten, som tridde i
kraft den 1 mars 1983, ersatte de tidigare bestimmelserna i MF 1972:28.

Stockholms lins landsting pé tviiren: Politiker i det politiska flodet

Metadonbehandlingen etablerades inte som partipolitisk friga forrén i bor-
jan av 198o-talet. I riksdagsdokumenten lyser frigan med sin frdnvaro inda
fram till slutet av 198o-talet, d4 metadonbehandlingen bérjade kopplas
ihop med aidsfrigan (Tops 2001:171).

Med tanke pd hur kontroversiell metadonfrigan var under hela 1970-
talet framstar denna frinvaro som nigot egendomlig. Mojligen hinger
den samman med att metadonfrigan inte var nigon egentlig partipolitisk
stridsfriga: Bland riksdagspartierna var det nimligen endast folkpartiet som
stodde metadonprogrammet under 1970-talet (Gronbladh 1996); de 6vriga
partierna var alla mer eller mindre negativa (mest negativa var vpk och
moderaterna).

En annan forklaring kan vara att metadonbehandlingen framfor allt
var en behandlingsfrga, och som sddan hamnade den per automatik pé
Socialstyrelsens bord.
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Socialdepartementet f6rholl sig i stort sett avvaktande under hela 1970-
talet. "Vivar 6vertygade om att departementet var negativa till behandling-
en, men att de var ganska nojda som det var med motstandet”, siger Leif
Gronbladh (intervju, 2002). Efter sjukvirdsdelegationens beslut om
metadonbehandlingens framtid i februari 1982 kom dirfor Karin Séders
lofte om att stiilla sig bakom verksamheten som négot av en 6verraskning.
Vid det laget hade frigan dock hunnit bli etablerad pa den partipolitiska
arenan, om in en annan arena — Stockholms lidns landsting — och av en
annan anledning.

Anledningen hade, som tidigare sagts, att géra med metadonprogram-
mets finansiering. Under perioden mellan dren 1967 och 1970 hade
programmet finansierats med hjilp av ett speciellt initieringsstod fran
Riksbankens Jubileumsfond. Direfter betalades patientkostnaderna under
ndgra dr av patienternas respektive hemlandsting. Den farmakologiska forsk-
ningen och den kliniska virden finansierades frin 1975 av MFR, medan
oppenvérden, som redan nimnts, frin 1976 finansierades av DSF. Det sist-
nimnda anslaget skulle egentligen ha upphért i juli 1978, men Social-
styrelsen hade dd genom en brandkarsutryckning lyckats utverka tva ars
forlingning fran DSF. Skilet till detta var att Stockholms lins landsting, i
vilket de flesta patienterna var hemmahérande, inte ville betala for sina
patienters 6ppenvérd sé linge som metadonbehandlingen inte var en regul-
jar sjukvardsverksamhet.

Ar 1980, di tilliiggsanslagen fran DSF skulle upphéra, blev finansierings-
frigan pa nytt akut. DSF ansdg for sin del att 6ppenvérdsteamet sedan
linge bedrivit reguljir verksamhet, och att det dérfor inte var rimligt att
det skulle finansieras med forskningsmedel. Landstinget viigrade fortfarande
hardnackat att 6verta kostnaderna fér Stockholmspatienterna.

Efter patryckningar fran Socialstyrelsen 29 september 1980 (se brev frdn
Jan Ording till Hilso- och sjukvdrdsnimnden den 29 september 1980, dnr
SN4 15/96-79) beslutade landstinget dock till sist att betala 6ppenvérds-
kostnaderna for hogst so patienter, det vill siga det antal patienter som
redan fanns i programmet frin Stockholm. Nimnden forutsatte samtidigt
att inga nya patienter skulle intas innan Socialstyrelsens utvirdering var
klar (protokoll 20/1981).

Nir Socialstyrelsens utviirdering publicerades sommaren 1981 ledde de
manga och oklara turerna till att hilso- och sjukvardsndmnden pa nytt 1t
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forstd att man inte ville betala for mer én 5o patienter. Tvistefrigan hand-
lade, dtminstone pa ytan, om att det stora flertalet av patienterna pa metadon-
programmets vintelista var frin Stockholm. Om dessa patienter slipptes
in i programmet skulle kostnaderna f6r dem p4 sikt ocksd komma att aligga
landstinget, och det ville man till varje pris undvika (jfr dnr HSN 335/
30551). Nimnden beslutade dérfor den 22 juni att dven fortséittningsvis betala
for hogst so patienter (protokoll 11/1982). Ett avtalstorslag omfattande so
patienter skickades till Ullerdker.

Gunne svarade genom att ytterligare skiirpa sin offensiva strategi for det
politiska flodet. Istillet for att godkinna avtalsforslaget skickade Gunne ett
brev till metadonpatienterna, i vilket han forklarade att landstinget inte
ville ha kvar programmet. Han uppmanade dem att kontakta de ansvariga
landstingspolitikerna och uttrycka sitt missnéje 6ver detta.

Oroliga patienter borjade snart hora av sig till landstingspolitikerna.
Manga av politikerna kinde sig dédrvid forsatta i en utpressningssituation
(Berg 1983). Till riga p4 allt blev det socialdemokratiska sjukvardslandstings-
ridet mordhotad av ndgon sirskilt desperat patient, vilket fick till f5ljd att
hon och hennes familj under en period blev tvungna att ha polisévervakning
(Gunne 1990, Blix 2001).

Polariseringen gjorde landstingspolitikerna dn mindre kompromiss-
villiga. Forst sedan Socialstyrelsens generaldirektér Barbro Westerholm
personligen kontaktat ndgra ledande politiker inom landstinget och férklarat
att hon "ansdg att Ullerdkers metadonprogram var utmirkt” (Westerholm,
intervju, 1998) bestimde man sig for att skjuta till de pengar som krivdes.
Den 22 mars 1983 beslutade silunda hilso- och sjukvardsnimnden att en
viss eftervard for de 50 Stockholmspatienterna skulle {4 ske vid landstingets

egna enheter (protokoll 7/1983).

En seger? En provisorisk koppling till det politiska flsdet etableras

Inom socialtjinsten och den drogfria narkomanvirden var metadon-
motstindet fortfarande sa gott som obrutet. Detta ledde till att landstinget
fick stora problem med att implementera 6ppenvérdsbeslutet. Till att borja
med kunde man inte hitta nigon sjukvirdsenhet som var villig att driva,
eller ens hysa, en 6ppenvirdsmottagning. Hosten 1983 tvingades Social-
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styrelsen dérfor att agera for att paskynda processen. I ett brev till hilso-
och sjukvardsndmnden daterat den 24 oktober (dnr HS4:548-918/83) pa-
pekade Barbro Westerholm och Boérje Lassenius att, dven om hilso- och
sjukvérdslagen medgav att landstingen i vissa frigor kunde samverka eller
overlata vardansvaret t ett annat landsting, s var det dnda alltid hemorts-
landstinget som hade huvudansvaret for att patienterna erbjods en god
vird. Westerholm och Lassenius understrok vikten av att den uppfoljande
behandlingen skedde i god samverkan med socialtjinsten.

Aven om formuleringarna i brevet var forsiktigt hallna var inneborden
tydlig: Oppenvarden ir ert ansvar, si betala nu och sluta trilskas! Under
vintern borjade landstinget dérfor att undersoka mojligheterna att forligga
ett oppenvardsteam till Stockholms vistra sjukvardsomride. Ungefir ett ar
senare, den 19 februari 1985, beslutade nimnden slutligen att inritta en
egen metadonmottagning i Stockholm (HSN protokoll 3/1983). Mottag-
ningen, som skulle lokaliseras till Hantverkargatan 73, alldeles i nirheten
av landstingshuset pi Kungsholmen, skulle organisatoriskt sett vara knuten
till psykiatriska kliniken vid S:t Gorans sjukhus.

Nir metadonfrigan politiserades inom Stockholms lins landsting var
detalltsa i skepnad av en budgetfriga. Landstinget gjorde gillande att meta-
donbehandlingen var {6r dyr, och att man dérfor varken ville eller kunde
betala vad ett fullt utbyggt program om 150 patienter (varav uppskattningsvis
100 frin Stockholm) skulle kosta. Frin Ullerdkers sida kunde man inte alls
forstd hur landstinget resonerade: ”/M/etadonprogrammets patienter leve-
rerar in skattepengar som ménga gdnger om 6vertréffar programmets vard-
kostnader”, skrev Gunne i en debattartikel i Likartidningen (1980A:1004).

Frin klinikledningens sida upplevde man alltsd de budgetmissiga argu-
menten mot behandlingen som den reella stétestenen. REHL:s forre (1993—
2002) ordférande Alec Carlberg, som 1982-88 foretridde vpk i landstings-
fullmiktige och hilso- och sjukvirdsnimnden, menar dock att budget-
argumenten huvudsakligen var svepskil (intervju, 2002). Ett studium av
metadondebatterna i landstinget ger stod at detta. Fullmiiktigedebatterna
fordes i tydliga virdideologiska termer. Motstindet anfordes i det samman-
hanget av en ohelig allians mellan moderater och kommunister, som i
denna friga hade funnit ett gemensamt intresse. Folkpartister och social-
demokrater gav ett intryck av att dtminstone forsoka féra metadonfragan
framdt. Argumentationen liknade den som brukade framforas av social-
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tjdnsten och den drogfria narkomanvérden: metadonbehandlingen anségs
leda till problem med att motivera missbrukare till drogfri behandling,
och riskerade ddrmed i férlingningen att rycka undan grunden fér all sadan
behandling.

Hade det varit mojligt skulle landstinget med stor sannolikhet ha fore-
dragit att helt avbryta mellanhavandena med Ullerdkerkliniken. Lands-
tingets handlingsfrihet i frigan var dock kringskuren, dels av hinsyn till de
patienter som redan befann sig i programmet och dels av Socialstyrelsens
agerande och av hilso- och sjukvardslagen. Det sistnimnda r ett tydligt
exempel pd den betydelse olika politiska institutioner, i det hir fallet en
lagtext, kan ha i éversittningsprocesser. I fullmiktigedebatten den 29
november 1984 konstaterade landstingsradet Leni Bjorklund (s) med tydlig
otillfredsstillelse att landstinget blivit stillt infor ett fullbordat faktum
(yttranden 1984:9):

Det dr ingen hemlighet att vi inom detta landsting hela tiden har 6nskat att
Uppsala och Ulleriker skulle behalla metadonprogrammet och inte sprida
det ut i landet. /- - -/ Nu har Socialstyrelsen indrat de medicinska riktlinjer
som giller for detta virdprogram, och man hévdar att efter ett par drs inledande
behandling vid Ullerdker skall hemlidnen ta 6ver patienterna. D4 méste vi pa
nigot sitt ordna for att ta hand om de patienter som varit inne i programmet.
/- - -/ Med detta tycker jag att jag har givit uttryck for att det inte hos nagon
finns en 6nskan eller en lust att utveckla dessa virdprogram.

Metadonbehandlingens osikra stillning och Stockholms lins landstings
ovilja att finansiera en utbyggnad av metadonprogrammet gjorde att Lars
Gunne och hans medarbetare i det lingsta tvekade om huruvida de skulle
ateruppta nyintagningen av patienter.

Kring ar 1983 borjade dock den tidigare obevekliga medicopinionen
mot metadonbehandlingen lingsamt att ge vika. Plotsligt var det mojligt
att skriva positivt om metadonbehandlingen i dagspressen. Ett exempel pé
detta var P.O. Enquists tidigare citerade artikel som, oaktat att den inte pa
ndgot sitt var odelat positiv, indd gav ett helt annat perspektiv pd metadon-
behandlingen én det vanliga. Varfor mediedebatten borjade sviinga dr svért
att siga. De positiva tongingarna bidrog dock till att man fran Ullerdker-
klinikens sida borjade kéinna en forsiktig optimism (Gronbladh, intervju, 2002).
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Ar 1981, i samband med offentliggérandet av Socialstyrelsens utvirdering,
hade Socialstyrelsens generaldirektor forklarat for Lars Gunne att han "hade
vunnit”. Westerholm hade dé forhastat trott att saken var klar i och med att
metadonbehandlingen fitt tillstind att fortsitta (Gunne, datorpost till forf.
15/6 2002). Under sensommaren 1984 kontaktade Westerholm &terigen
Gunne, nu for att forklara att hon tyckte att intagningsstoppet borde hivas
(Westerholm och Gunne, intervjuer). En provisorisk koppling mellan
policyflodet och det politiska flodet hade dirmed etablerats, och i september
1984 kunde nyintagningen aterupptas. Hilften av de 98 ménniskorna i
kon hade da hunnit avlida i vintan pi behandling (Gronbladh, Ohlund
och Gunne 1990).

Metadonfragan VI: Farsoten (19855-88)
Sammanfattande analys

[ den foregiende avdelningen kunde vi se hur Socialstyrelsens och
Socialdepartementets agerande ledde till att metadonbehandlingen
slutligen blev officiellt sanktionerad, om &n i en mycket begrinsad omfatt-
ning. Med utgdngspunkt i éversittningsramverket tolkade jag detta som
att en fordndring i det politiska flodet hade borjat ske. Resultatet av detta
blev att en ny politisk versittning sig dagens ljus; metadonbehandlingen
blev en reguljiar behandlingsform med dokumenterad effekt, som man
dock helst inte borde befatta sig med. Det visade sig nidmligen snart att
forindringen 1 det politiska flodet var otillricklig, eftersom Stockholms
lins landsting viigrade att skjuta till de nédviindiga ekonomiska resurserna.
Barbro Westerholms klara stdllningstagande for behandlingen innebar
visserligen ytterligare en 6ppning i det politiska flodet, men det ér osikert
om detta skulle ha rickt till om inte en annan och storre foridndring hade
skett i problemflodet.

Den férindring jag syftar pd dr den under 198o-talet alltmer uppmairk-
sammade aidsproblematiken. I ett vidare perspektiv kan perioden 1985-86
dtminstone till viss del betraktas som ett formativt moment inom det svenska
narkotikapolitiska filtet. Aidsfaran bidrog niamligen till att omdefiniera
narkotikaproblemet sd att det ocksd kom att handla om risken for smitt-
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spridning. Stora ekonomiska resurser frigjordes fér att beméta den nya
problemdefinitionen, men initialt anvindes dessa resurser inte i samband
med ndgot mer radikalt nytinkande. Smittspridningsproblemet skulle istil-
let angripas genom en kvantitativ, och i hdgsta grad sparbunden, utbyggnad
av de redan befintliga policylgsningarna inom narkomanvarden. Kring ar
1987 borjade dock alltfler aktorer inom det narkotikapolitiska féltet anse
att de traditionella 1gsningarna inte rickte till f6r att beméta det nya pro-
blemet. I de f6ljande avsnitten ska jag visa hur den hotande aidsepidemin
pa bara négra fa 4r gav upphov till en kraftig forindring i problemflodet.
Faran for smittspridning innebar att metadonforesprikarna plétsligt kunde
lansera metadonbehandlingen som en l6sning pa ett betydligt allvarligare
problem. Ett policyfonster slogs dirmed upp pé vid gavel. Forindringen
skedde efter ett envist lobbningsarbete av frimst Lars Gunne och Leif Gron-
bladh — den senare bitridde vid den hir tiden i allt hogre grad den forre
som policyentreprensr. Med éver femton drs uppmjukning som bakgrund
veknade slutligen motstandet i det politiska flodet. Till sist kunde inte det
dterstiende motstdndet — till storsta delen baserat pé starkt institutionali-
serade virderingar inom den narkotikafria narkomanvarden — lingre f6rmé
att hindra de tre flodena frin att férenas.

Odnskad hjilp — sparbunda l§sningar pa aidsproblemet

Aids diagnosticerades for forsta gingen i USA i slutet av 1970-talet. Forskarna
forstod tidigt att sjukdomen kunde 6verforas sivil sexuellt som genom blod.
Det stod dirfor snart klart att injektionsnarkomanerna var en betydande
riskgrupp vid sidan av de homosexuella. I USA spreds hiv epidemiartat
bland missbrukarna i borjan av 198o-talet.

[ Sverige upptiicktes de forsta aidsfallen bland homosexuella 1982. Den
svenska utvecklingen var inte alls lika explosiv som den amerikanska, vare
sig bland homosexuella eller bland narkomaner. I november 1984 stod det
dock klart att smittan oaterkalleligen hade fatt fiste bland Stockholms
injektionsmissbrukare. Enstaka fall hade dven rapporterats frin Skine
(Annell 1987). Det var frimst bland heroinisterna som smittan pétriffades.
Formodligen berodde detta pa skillnader i injektionsvanorna mellan am-
fetamin- och heroinmissbrukarna (des Jarlais, Friedman och Strug 1986).
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Mot mitten av drtiondet blev aids snabbt ett hett nyhetsstoff i Sverige.
En sokning i databasen Artikelsok ger en triff for r 1982 ("Ny sjukdom for-
stor virt immunforsvar” av Marianne Hjertstrand, 1 Nyhetsmagasinet 7
dagar), sju triffar for dr 1983 och nio tréiffar for r 1984. Direfter 6kar intresset
for sjukdomen i det ndrmaste logaritmiskt: ar 1985 var antalet tréiffar 82, ar
1986 var det 137, och 4r 1987 handlade hela 402 artiklar om aids. Aren 1984
och 1985 nimndes orden narkotika, narkomaner eller narkomani i en tredje-
del av dessa artiklar. Aren 1986 var andelen uppe i 65 procent och éren
1987 och 1988 uppnidde den 82 respektive 8o procent, och direfter har i
genomsnitt mer dn nio av tio artiklar som berort dmnet aids eller hiv ocksé
varit relaterade till narkotika. Frdn och med 4r 1986 var sjukdomen saledes
intimt forknippad med narkotikaproblemet i svenska media.’
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Diagram 1. Antal artiklar i Artikelsok 1952—96 som varit relaterade till sjuk-
domen aids.
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Nir riskerna for en omfattande aidsepidemi mot mitten av 198o-talet
blev alltmer pétagliga ledde detta till att man satsade stort pa olika former
av smittspridningsbekdmpning inom internationell hilso- och sjukvard.
Omstindigheten att aidsviruset smittade bade sexuellt och genom blodet
gjorde att narkomanerna kom att betraktas som en sirskilt farlig riskgrupp.
Eftersom manga manliga narkomaner hade drogfria partners och minga
kvinnliga narkomaner prostituerade sig, kunde narkomanerna utgéra en
sprangbrida for smittspridning till den 6vriga befolkningen.

Man blev nu p4 det klara med att narkotikaproblemet inte lingre kunde
begrinsas till missbrukarpopulationen. Narkotikaproblemet omgestaltades
delvis till ett smittspridningsproblem, och i samband med det dtererévrade
likarprofessionen atminstone en del av det tolkningsforetride som den
fore 1960-talet hade forfogat 6ver pa narkotikaomradet (Olsson 1994:178).

Metadonbehandlingen hade redan frin bérjan varit nira knuten till
den medicinska synen pd narkotikaproblemet. I det internationella per-
spektivet ledde detta till att behandlingsformen fick en formlig renissans
over stora delar av den industrialiserade virlden (Berg och Grant 1988).
Ett metadonberoende var avgjort bittre én ett heroinberoende, resonerade
man, om det sistnimnda riskerade att bidra till epidemisk hiv-spridning. I
USA ateruppvicktes intresset for metadonbehandlingen. Utbyggnaden ha-
de diir legat nere under flera ar pd grund av att behandlingen rdkat i vanrykte
i samband med den alltfér snabba expansionen under det tidiga 1970-talet
(Strain och Stoller 1999, jfr Tordker 1986).

I Sverige hade emellertid motstdndet mot metadonbehandlingen varit
sd hért och s langvarigt att nigon hastig omvindelse inte var att tinka pa.
Inom likarprofessionen borjade en del roster hojas for att det nu kunde
vara tid att omprova synen pd metadonbehandlingen, men de var dnnu si
ldnge alldeles for {4 och alldeles for svaga for att fa nagot verkligt genomslag.

Det var emellertid inte bara likarna som sdg metadonbehandlingen
som en mojlig riddning fran aidsfaran. Gunne (199o) rapporterade om att
nir heroinisterna i Stockholm 1983-84 forst fick hora talas om risken for
aids, ringde ménga missbrukande prostituerade kvinnor till Ullerdker for
att stilla sig 1 ko till metadonbehandlingen. Ullerdker hade dock fortfarande
intagningsstopp, s nidgon behandling kunde inte erbjudas.

Nir intagningsstoppet hivdes och nyintagningen dterupptogs hosten
1984 insdg Gunne och hans medarbetare att det skulle ta flera ar att bli av
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med den langa kon. Nir det blev mojligt att hiv-testa de nyintagna upp-
tickte man dessutom att minga av dem redan var smittade av viruset. Illa
berérda av detta viinde sig klinikledningen till Socialstyrelsen och till mass-
media for att forsoka fa till stind en snabbare utbyggnad av metadon-
programmet. Gunne och Olof Blix, som da var bitridande 6verlikare vid
metadonmottagningen i Stockholm, vinde sig dven till den nystartade
aidsdelegationen med forslaget, dir det dock inte vickte ndgon som helst
entusiasm. "Méste vi viinta tills alla dr smittade innan ndgot gors?”, klagade
Blix i Likartidningen (1985:4082).

Leif Gronbladh erbjuder en drastisk 6gonblicksbild av stimningsliget
vid 1980-talets mitt (intervju, 2002):

1985 var Olof /Blix/ och jag kallade till ett krisméte av /professorn i epidemiologi/
Margareta Bottiger for att diskutera atgiirder mot smittspridningen. Nér vi kom
dit var det mellan 20 och 30 personer pd métet, sd vi var anonyma. Sen blev
det en presentationsrunda, och nir vi berittade vilka vivar /.../ dndrades métets
karaktir. Efter lite diskussion bestimde man sig for att avbryta métet, och sen
blev vi utslingda. Vi blev formligen kérda pd porten! Direfter skulle man
sitta igdng och prata allvar.

Det dr dock alldeles tydligt att medieopinionen vid den hir tiden hade
bérjat vinda till metadonbehandlingen formén. Aidsutvecklingen paskyn-
dade den massmediala omsvingningen. Ar 1985 var det plétsligt forhallande-
vis ldtt att skriva positivt om metadonbehandlingen i media. Den vérdideo-
logiska opinionen var dock fortfarande mycket negativ. Majoriteten av politi-
kerna, narkomanvédrdarna och, framfor allt, socialarbetarna var alltjimt
obetingat kritiska mot metadonet.

Sensommaren 1986 rapporterade Per Tordker, klinisk amanuens i psykia-
tri vid Huddinge sjukhus, i Likartidningen om smittférebyggande metadon-
behandling i New York. "Det som slutligen borde gora oss mer positiva till
metadonprogram i Sverige dr metadonbehandling som ett siitt att forhindra
aids bland missbrukare”, skrev Tordker (1986:2553). Han menade att det
var helt orimligt med tre drs viintetid till det enda existerande svenska meta-
donprogrammet. Aidsdelegationen och Stockholms ldns landsting delade
dock uppenbarligen inte hans uppfattning. Som ett tydligt exempel pé
spirbundenheten inom narkomanvirden hade man ar 1985 tillsammans
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beslutat att i aidstérebyggande syfte genomfora en stor satsning pa den
typen av uppsokande verksamhet som redan fanns tillgéinglig. Hela 56 nya
socialarbetartjinster skulle inrittas i Stockholm, och fokus skulle ligga pa
upplysningsverksamhet och behandlingsmotiverande arbete.

”Bygg ut metadonprogrammet”: Opinionen i det politiska flodet sviinger

Under dren 1986 och 1987 fortsatte Gunne och hans medarbetare ofértrutet
att plidera for att fler heroinmissbrukare borde erbjudas metadonbehand-
ling. I december 1986 publicerades en artikel i Likartidningen, dir for-
fattarna foresprikade att en ny metadonenhet skulle inrittas i Stockholm.
Tanken var att denna enhet sirskilt skulle inrikta sig pa prostituerade he-
roinister, och att metadoninstillningen skulle ske polikliniskt for att minska
drojsmaélet (Gunne, Gronbladh och Petersson 1986).

[ takt med att andelen smittade narkomaner 6kade borjade éven de
vardideologiska attityderna till metadonbehandlingen forindras. Man f6r-
stod snart att satsningen pa uppsokande verksamhet hade misslyckats med
att fa stopp pé smittspridningen. I januari 1987 fanns det totalt 345 konsta-
terade hiv-positiva narkotikamissbrukare i landet, varav de allra flesta var
heroinister frin Stockholmsomréidet (Socialstyrelsen 1987). Ingen narkoman
hade dnnu utvecklat aids, men det var uppenbart att det bara var en tidsfraga
innan minniskor skulle borja insjukna och dé.

I mars 1987 hade Ullerdkerkliniken 73 personer pa vintelistan. Flertalet,
53 personer, var frin Stockholm, och viintetiden for att fa in alla i program-
met beridknades vara mellan ett och tvd ar (ibid.). Bland dem som drev pa
for att vintetiden mdste minskas mirktes inte minst foreningen Likare
mot aids. Likare mot aids hade grundats 1984 av en grupp lidkare som an-
sdg att sjukdomen framfor allt borde betraktas som ett medicinskt problem,
inte som en politisk friga (Westerholm 19go). "Socialstyrelsen bér omedel-
bart ge klartecken for en kraftig utokning av det svenska metadonprogram-
met”, menade Kerstin Tunving i en intervju i Sydsvenska Dagbladet i mars
1987 (Haverdahl 19874). Tunving var éverlikare vid S:t Lars sjukhus i Lund
och skulle senare bli ordférande i Likare mot aids. "Hiv-smittan har dndrat
hela situationen inom narkomanvarden. I dag maste drogfriheten komma
i andra hand och smittbekdmpningen i férsta”, menade Tunving.

150



Till och med RFHL bérjade bli mindre negativa till metadonbehand-
lingen. I november 1985 hade férbundet antagit ett nytt policyprogram om
aids och narkotikamissbruk, enligt vilket man kunde tinka sig att acceptera
att hiv-positiva missbrukare erbjéds metadonbehandling. Ar 1987 var in-
stdllningen dnnu mer tolerant, dven om RFHL:s ordférande Sven-Ake Lind-
gren i en intervju i Sydsvenska Dagbladet var noga med att poiingtera att
metadon eller sprutbytesprogram aldrig kunde fungera som nigon huvud-
strategi for smittskyddet for narkomaner (Haverdahl 19878).

Nils Bejerots omsvingning i metadonfrgan ir signifikativ for det som
hinde under dren 1986 och 1987. Efter att under storre delen av 1970-talet
ha hallit en 14g profil i frigan hade Bejerot i borjan av 198o-talet kommit
att framtriida som en av behandlingsformens mer namnkunniga och synliga
kritiker. I det narkotikafria samhille som Bejerot strivade efter hade meta-
donet ingen plats att fylla. Om samhiillet bara tillimpade Bejerots recept
— vilket i huvudsak gick ut pé resoluta atgirder for att stoppa narkotikan i
missbrukarledet — skulle metadonbehandlingen inte lingre behovas, det
var hans bestimda uppfattning (Bejerot och Hartelius 1984).

Bejerots asikter var vilkinda av alla som deltog i narkotikadebatten vid
den hir tiden, och dirfér blev férvdningen stor nér Bejerot i en 1dng debatt-
artikel 1 Dagens Nyheter den 21 april 1987 plétsligt tvirvinde i metadon-
fragan (Bejerot 1987):

[ det starkt forvirrade lige som uppkommit sedan vi drabbades av aidsepidemin,
tror jag att det kan bli aktuellt att omprova vissa premisser for metadon-
behandling. De hiv-positiva heroinisterna maste under alla omstindigheter
tvingsomhindertas /.../ Dessa missbrukare skulle kunna bindas kemiskt vid
sina behandlingshem genom en instillning pd dagligt drickmetadon, som ocksa
skulle eliminera suget efter heroin.

"Detaljer kan man strida om”, menade Bejerot, "men en viss vidgning av
indikationerna for metadonbehandling méste nog évervigas nu. Det ir
nidrmast med vemod jag méste tillstd detta.”

Gunne och hans medarbetare var formodligen tacksamma for det oviin-
tade stodet. De kunde dock varken acceptera Bejerots asikt att behandlingen
var ett "nodvindigt ont” eller hans drastiska metaforer; Bejerot hiivdade att
opiatnarkomanerna upptridde och reagerade som kemistyrda rattor, helt
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fdngade av narkotikan och dess psykiska effekter. Det var dirfor han ansag
att de borde "bindas kemiskt” vid behandlingshemmen. Gunnes ( 1987)
uppfattning var att tving bara skulle behova tillgripas i undantagsfall om
frivillig metadonbehandling kunde erbjudas i tillrickligt stor omfattning.

Under r 1987, d nidrmare 8o procent av de prostituerade heroinisterna
i Stockholm redan hunnit bli hiv-positiva (Gunne 199o), bérjade nigra
ldkare vid Sabbatsbergs sjukhus att skriva ut metadon till ett tjugotal patien-
ter som inte ingick i metadonprogrammet. Dessa patienter hade dnnu inte
fatt dispens fran Socialstyrelsen. Utvecklingen blev uppenbarligen allt svér-
are att kontrollera for Socialstyrelsen, som nu bérjade dra éronen it sig.

I maj 1987 publicerades Socialstyrelsens uppféljande utvirdering av
Ullerdkerprogrammet (Socialstyrelsen 1987). Behandlingsresultaten anségs
fortfarande vara positiva. Relativt stort utrymme édgnades at att diskutera
aidsproblematiken. Det ansigs angeldget att kunna erbjuda hiv-positiva
missbrukare metadonbehandling, men utvirderingsgruppen ville inte luck-
ra upp de generella kriterierna fér behandlingen, eftersom man befarande
att resultaten da skulle kunna bli sdmre.

Socialstyrelsen konstaterade att det alltjamt férekom hiftiga vardideo-
logiska motsittningar mellan sjukvarden och socialtjansten. Socialtjidnsten
uppvisade fortfarande en starkt avvisande hallning till metadonet.

Aven om Socialstyrelsen ansag att en fortsatt restriktiv forskrivning var
nodvindig menade man att inskrivningen gick for lingsamt. Under vintern
utarbetade man dirfér en handlingsplan for att oka inskrivningstakten.
Man tog dven fram nya riktlinjer som skulle ersitta de tidigare fran 1983.

Losningen blev att upphiva Ullerdkers roll som central antagningsenhet
och omvandla Stockholmsmottagningen till ett eget metadonprogram, det
andra i Sverige. Man beslutade att metadoninstillning, uppféljning och
eftervard i fortsittningen skulle ske inom Stockholms lidns landsting for
dem som var bosatta i Stockholmsregionen. Man beslutade ocksd att de
Ullerdkerpatienter som var frin Stockholm successivt skulle overforas till
det nya programmet. I den nya metadonférordningen, SOSES 1988:4, fast-
lade Socialstyrelsen de gamla intagningsreglerna, och annonserade sam-
tidigt att den hade for avsikt att tillimpa dem pé ett férhillandevis stringt
sitt. Undantag skulle i princip endast medges dem som redan hade blivit
hiv-smittade. Det hogsta antalet patienter hojdes fran 150 till 300. Den nya
forordningen tridde i kraft den 1 mars 1988.
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Lars Gunne blev mycket upprord 6ver Socialstyrelsens handlingssiitt.
Gunne konstaterade att han och hans medarbetare hade blivit totalt
forbigdngna nir de nya riktlinjerna hade tagits fram. Gunne ansig att hiv-
situationen hade gjort de gamla intagningsreglerna fordldrade. Sedan flera
ar hade man dérfor upphort med att tillimpa dem vid Ullerdker. Nu skulle
man tvingas att dtergd till de gamla reglerna. I en debattartikel i Dagens
Nyheter den 30 juni 1988 avlossade Gunne en regelritt bredsida mot
Socialstyrelsens psykiatribyrd (Gunne 1988):

Sedan psykiatribyrdn avbojt min medverkan vill jag nu uppmana general-
direktor Maj-Britt Sandlund eller i sista hand socialminister Gertrud Sigurdsen
att forsoka bringa lite fornuft i Socialstyrelsens anvisningar. Om detta inte kan
dstadkommas pd annat sitt, bor man snarast foéreta limpliga omplaceringar av
personal inom Socialstyrelsen, s att vi kan aterfd en fungerande och humanitirt
acceptabel metadonbehandling i Sverige.

Gunnes angrepp (som inom parentes sagt varken ledde till omplaceringar
eller ndgra andra patagliga resultat) var dven foranlett av att Ullerdker-
programmet i och med de nya bestimmelserna skulle komma att férlora
flertalet av sina patienter. Under flera dr sig det faktiskt ut som om Uller-
dkerprogrammet skulle behéva stinga pd grund av délig beliggning och
ckonomiska underskott. Utsikten att tvingas stinga nir opinionen dntligen
hade vint méste ha tett sig som ett synnerligen orittvist utslag av 6dets
ironi for Gunne, som hade kdmpat i motvind i mer én 20 ar for att fa be-
handlingen accepterad.

Ullerdkers patientantal var under en period nere i bara 19, men dérefter
okade nyinskrivningarna igen.

Varfér blev metadonbehandlingen inte nedlagd?

Syftet med det hir kapitlet har varit att studera den politiska versittningen
av metadonbehandling i Sverige, inte att skriva en historik éver Ullerdkers
metadonprogram. Delvis av den anledningen har &r 1988 valts som ana-
lysens slutpunkt. Efter denna tidpunkt har den politiska 6versittningen
ndmligen inte forindrats speciellt mycket. Tva nya metadonprogram har
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dock tillkommit (Lund 1990 och Malmé 1992), och det maximala patient-
antalet har hojts i flera omgéngar (senast till 8oo patienter, SOSF'S 1999:20).
En annan f6rindring som har skett dr att ett féreskrivet antal behandlings-
forsok i narkotikafri behandling inte lingre krivs. Behandlingsresultaten
inom de svenska programmen forsimrades under 19go-talet, vilket formod-
ligen hingde samman med problem i patientgruppen (en dldrande narko-
manpopulation med en storre andel blandmissbrukare), problem pé arbets-
marknaden (arbetslésheten inom programmen har ¢kat dramatiskt) och
problem inom Stockholmsprogrammet (jfr Borg 2001, Gunne 2001a, Gunne
2001b, Hojd 2001). 1990-talsdebatten priglades dock mestadels av tystnad
—méhinda skamsen — avbruten av vissa sporadiska ekon frin det forflutna.
Den hardaste vardideologiska striden under 19go-talet fordes istillet i frigan
om rena sprutor (jfr Johnson 2002), men det dr en annan historia.

[ detta kapitel har vi kunnat bevittna hur den svenska synen pa metadon-
behandling férindrades avsevirt pd bara ett par ar i slutet av 198o-talet.
Nir metadonbehandlingen plotsligt kunde lanseras som méjlig 16sning
pa aidsproblemet, ett problem som uppfattades som betydligt allvarligare
dn heroinnarkomani, férmidde inte lingre det dterstiende motstindet
hindra metadonbehandlingen frin att accepteras av ett betydande flertal
inom det narkotikapolitiska filtet. Ar 1988 hade metadonbehandlingen
slutligen, efter drygt 20 ar av stridigheter, blivit salongsfihig i Sverige.

Nir man ser tillbaka pa den utdragna 6versittningsprocess som foregick
detta idr det en omstindighet som fortfarande till viss del framstir som be-
synnerlig. Hur kan det komma sig att metadonbehandlingen 6verlevde i
alla dessa dr av ihillande motstand? Varfor blev inte programmet helt sonika
nedlagt?

For det forsta var tidpunkten for metadonbehandlingens introduktion i
Sverige central. Ullerdkerprogrammet var Europas forsta metadonprogram.
Det startades vid en tidpunkt dd de amerikanska erfarenheterna framstod
som obetingat positiva och forvintningarna fortfarande var mycket hogt
stillda. Detta innebar, som vi kunde se i det foregdende kapitlet, att det
svenska programmet redan hade hunnit bli nigot si nir etablerat nir
konflikten skot fart pd allvar. En del patienter hade fatt metadon i flera 4r.
Ett nedldggningsbeslut hade inneburit att dessa personer skulle ha gitt
miste om sin behandling, och det ansdgs inte etiskt godtagbart. Det hir ér
alltsa ytterligare ett exempel bland ménga pa spdrbundenhet.
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Vad hade hint om inte Gunne hade bestimt sig for att resa till New
York som giistforskare? Det kan vi givetvis aldrig fi veta, men med stor
sannolikhet hade dtminstone metadonbehandlingens introduktion blivit
avsevirt fordrsjd i Sverige. Aren 1966-67 hade den svenska narkotika-
politiken dnnu inte utformats eller blivit institutionaliserad. Den social-
radikala argumentation som framfér allt REHL senare skulle ansluta sig
till var inte speciellt framtridande i den debatt som da férdes. I borjan av
1970-talet var situationen dédremot i grunden annorlunda, och det ér svart
att tinka sig att en forsoksverksamhet skulle ha sanktionerats om den inte
redan hade existerat. Narkotikafriheten hade vid den tiden redan hunnit
bli en alltfor starkt institutionaliserad norm inom den 6vriga narkoman-
varden.

Rimligheten 1 denna tolkning kan underbyggas genom hénvisning till
de 6vriga nordiska lindernas erfarenheter av metadon. Sévil Norge som
Finland for en restriktiv narkotikapolitik som pdminner om den svenska. |
Norge blev metadonbehandling férbjuden under 1970-talet, och metadon-
frigan var i praktiken helt dod dir tills den hotande hiv-epidemin i slutet
av 198o-talet gradvis ledde till en omprévning. Det skulle dock dréja till
bérjan av 19go-talet innan en forsoksverksamhet i liten skala startades i
Oslo. Hosten 1994 inleddes dven ett begrinsat nationellt forsoksprojekt,
ocksd det Oslo-baserat (Grindheim 1996). I Finland startades under 1970-
talet en mycket begrinsad experimentverksamhet med metadon vid ett
sjukhus i Helsingfors, men efter kraftigt motstind frin sjukhuspersonalen
beslutades det om intagningsstopp i bérjan av 1g8o-talet. Det dréjde dnda
till hosten 1995 innan intagningen av nya patienter aterupptogs (Turpeinen
1996).

Danmark har, till skillnad frin de tidigare exemplen, av tradition en
forhéllandevis mer liberal instéllning till droger. | Danmark introducerades
metadonbehandling ocksa relativt tidigt, i borjan av 1970-talet. Behand-
lingen administrerades bade 1 offentlig regi och av privatpraktiserande likare
inom ramen for det danska familjelidkarsystemet. Som en f6ljd av familje-
likarsystemets starka stdllning inom den danska hilso- och sjukvirden
uppstod snart en form av konkurrens mellan privatlikarna och de drogfria
behandlingsalternativen, vilket ledde till en kraftig 6kning av antalet
missbrukare i metadonbehandling. Ar 1984 skedde dessutom en omorien-
tering av den danska narkotikapolitiken i riktning mot en skadereducerings-
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strategi, vilket ledde till ytterligare expansion (Ege 1996, Grindheim 1996).

En andra orsak till att metadonbehandlingen inte forbjods i Sverige
hidnger ihop med att den utgick frin en psykiatrisk forskningsklinik, driven
av en internationellt erkind och ryktbar professor. Metadonféresprakarna
kunde dirigenom hémta styrka i den status som lidkarvetenskapen atnjuter
som institutionell foreteelse. Genom att i storsta mojliga mén fora debatten
i vetenskapliga termer forsokte Lars Gunne och hans medarbetare hela
tiden, medvetet eller omedvetet, att halla kvar den pd den vetenskapliga
arena fran vilken de hiimtade sin legitimitet. Aven om Gunne pa inget vis
fornekade att sociala och socialpsykologiska faktorer kunde vara betydelse-
fulla forklaringar till att ménniskor borjade missbruka, lyfte han i forsta
hand fram preparatens farmakologiska egenskaper som forklaring till varfor
s4 manga opiatnarkomaner misslyckades med att sluta. Han stod dven fast
vid att metadonbehandling borde vara en angelidgenhet mellan patienten
och behandlaren. Gunnes instillning pdminde dérigenom i stora stycken
om det traditionella medicinska synsittet nir det giller narkotikamissbruk
(jfr Olsson 1994).

Behandlingsmotstindarna var, som vi har kunnat se, mer ideologiskt
orienterade, och fran deras sida kan vi istillet mirka en tydlig stridvan efter
att "socialisera” konflikten (jfr Schattschneider 1960). Framfor allt skedde
detta genom att motstindarna debatterade behandlingen i massmedia och
genom att de forsokte lansera metadonfrigan pd den partipolitiska agendan.

Vad det sistndimnda betriiffar skedde detta dock linge utan framging,
vilket delvis kan forklaras av hur vissa delar av det svenska politiskt institu-
tionella systemet fungerar. Den svenska forvaltningstraditionen garanterar
de centrala dmbetsverken en mycket fristiende stillning i forhallande till
departementen, och forbudet mot ministerstyre hindrar effektivt regeringen
fran att intervenera i enskilda forvaltningsirenden. Av den anledningen
kunde Socialstyrelsen under lang tid forhillandevis sjilvstindigt besluta
om metadonbehandlingens framtid. Det var férst nir Socialstyrelsen sjilv
dr 1981 valde att viinda sig till Socialdepartementet som metadonbehand-
lingens existens blev féremél for politisk debatt och beslutsfattande.
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Sammantattning och avslutande diskussion

I inledningskapitlet stillde jag, ndgot retoriskt, frigan om det kan vara be-
fogat att anta att den idé Lars Gunne lanserade i Sverige ar 1966 var samma
idé som den som metadonprogrammet i New York City utgick ifrén. Och
om det nu var sd, dr det de rimligt att anta att det fortfarande var samma
idé som blev foremal for en s oférsonlig debatt under i princip hela 1970-
talet? Och var det alltjimt samma idé som slutligen accepterades, eller
dtminstone ansdgs vara en nodvindighet, efter larmet om aids i mitten av
1980-talet? I undersokningen har jag strivat efter att ifrigasitta den hir
typen av antaganden. Jag har dirvid forsokt visa hur metadonbehandlingens
samhiilleliga betydelse dndrade karaktir under den studerade tidsperioden.
Négon entydig samhillelig konsensus om vilken betydelse metadonbehand-
lingen borde tillmitas uppnéiddes aldrig, men schematiskt tror jag dndé
att den foljande punktmaissiga sammanfattningen 6ver dominerande synsiitt
relativt vil fingar den svenska metadonbehandlingen i dess alternativa
oversittningar (de tre forsta skedena avslutade det foregiende kapitlet):

4) 1979-80 (cirka): Motstindet mot metadonbehandlingen var fortsatt
starkt inom det narkotikapolitiska filtet. Metadonbehandlingen upp-
fattades som en extremt kontroversiell behandlingsform, som antingen
borde anviindas extremt restriktivt eller forbjudas. Motstindarna hade
effektivt lyckats avlidnka policyflodets svaga koppling till det politiska
flodet. Metadonforesprakarna anvinde sig gradvis av mer och mer aktiva
strategier for att intervenera i det politiska flodet.

5) 1981-84 (cirka): Det gfir inte lingre att bortse frin de positiva forsknings-
och utvdrderingsresultat som de svenska forskarna kan presentera. Social-
styrelsens beslut om att auktorisera behandlingsformen leder till att kopp-
ling mellan policyflodet och problemflodet faststills. Till det politiska
flodet kan dock endast en provisorisk koppling etableras. Metadon-
behandlingen betraktas som en reguljir behandlingsform med doku-
menterad effekt, som man dock helst inte bor befatta sig med.

6) 1985-86 (cirka): Som ovan. Metadonféresprakarna bedriver intensiv
lobbningsverksamhet for att lansera metadonbehandlingen som en
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16sning pd den hotande hiv-situationen bland de svenska heroin-
narkomanerna, men spirbundna, narkotikafria l6sningar prioriteras tills
vidare inom filtet.

7) 1987-88 (cirka): Den allt allvarligare hiv-situationen bland de svenska
missbrukarna leder till att narkotikaproblemet blir intimt férknippat
med smittspridningsproblematiken. Ett policyfonster uppstér didrigenom
i problemflodet, vilket leder till att metadonbehandlingen kan kopplas
till det nya problemet. Behandlingen ses direfter som en nodvindig
och effektiv behandlingsform som bér anvindas i storre utstrickning.

Men politisk 6versittning handlar vil inte bara om tolkningar och
betraktelsesitt, inviinder nagon. Ar det inte i sjiilva verket s att den svenska
tillampningen av metadonbehandlingen under hela den studerade tids-
perioden stimmer forbluffande vil 6verens med det amerikanska ursprungs-
programmet? Eftersom en av huvudpoidngerna med o6versittnings-
perspektivet dr att de betydelser en policy tillméts paverkar dess rent faktiska
eller “objektiva” utformning, kan detta till att borja med framsti som en
rimlig och potentiellt sett farlig inviindning.

[ fallet med den svenska metadonbehandlingen paverkades tillimp-
ningen av behandlingen bland annat genom att konflikten ledde till en
mycket laingsam expansionstakt, till skirpta regler for intagning och till att
ett psykiatriskt ppenvardsprogram startades inom ramen foér programmet.
Frigan dr dock om inte franvaron av mer patagliga férindringar i tillimp-
ningen av metadonbehandlingen i sig faktiskt dr det mest pafallande resulta-
tet av den svenska dversittningsprocessen; i USA och pd ménga andra hall
i viirlden ledde spridningen och utbredningen av metadonbehandlingen
till ett mycket omfattande experimenterande. Detta skedde dock inte i
Sverige. Faktum ir att den uppenbara likheten mellan dagens svenska meta-
donbehandling och Doles och Nyswanders sméskaliga experiment till stor
del méste ses som en f6ljd av den hiftiga och ldngvariga kritiken mot det
svenska metadonprogrammet.

Utifrdn ett rationalistiskt makt- och konfliktperspektiv kan éversittnings-
processen delvis ges en mycket konventionell tolkning som regelritt och
typisk revirstrid. Fallet med metadonbehandlingen ger dock starkt stod at
tesen att analyser av Gversittningsprocesser inte enbart kan genomforas
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utifrdn ett antagande om att strukturer (idéstrukturer och beteendeménster)
har en reglerande paverkan pa politiska aktorer. Aven strukturernas
normativa respektive kognitiva innebérder méste tas med i ekvationen om
vi vill nd en bittre forstielse. P4 ett mindre reflekterande och avsiktligt
plan bor éversittningsprocessen dirfor dven ses som en kamp om legitimitet,
kunskap och verklighetsuppfattningar. Den specifika betydelse olika aktorer
tillmitte metadonbehandlingen utgick inte bara frdn hur denna policy
utformades och implementerades. Den méste ocksd ses som en produkt av
en rad omsesidigt relaterade tolkningar och normer. Dessa var lokaliserade
inom sociala matriser som bestod av ett stort antal relationer mellan olika
aktorer och institutioner inom det narkotikapolitiska filtet.

Jag har genomgdende forsokt visa hur olika aspekter av det svenska
institutionella landskapet bidrog till att formedla och forma éversittnings-
processen. Socialstyrelsens tillsynsansvar éver hilso- och sjukvarden, den
svenska forvaltningstraditionens forbud mot ministerstyre och hilso- och
sjukvardslagens bestimmelser om landstingens ansvar for sin befolkning
dr viktiga exempel pd formella politiska institutioner vars inflytande jag
har analyserat. Spinningarna mellan olika principstrategier for att bemota
narkotikaproblemet och konflikten mellan de medicinska och social-
politiska perspektiven inom Socialstyrelsen och narkomanvirden dr tvd
exempel pd mer informella institutionella foreteelser med stor betydelse.

Fallstudien av metadonbehandlingen ger rika illustrationer till tesen
att individuella aktorer spelar en nyckelroll i 6versittningsprocesser. Den
mest betydelsefulla enskilda aktéren var utan tvekan Lars Gunne, som un-
der mer dn 20 ar till synes outtrottlig stred for att gora sin syn pa behandlings-
metoden allmingiltig. Kingdons (1995) karakteristik av policyentreprenoren
som en person som framfor allt utmirks av uthillighet och envishet dr som
Klippt och skuren for Gunne och hans engagemang i metadonfrigan. Aven
Leif Gronbladh ir en tydlig kandidat for beteckningen policyentreprenér.
Man bér dock inte heller glomma bort att dven motstindarsidan bestod av
individuella aktorer — olika representanter frin RFHL och frin drogfria
behandlingsalternativ, ansvariga inom socialtjansten, medieforetridare,
tjanstemin vid Socialstyrelsen och sa vidare — som genom sitt engagemang
och utifran sina utgingspunkter aktivt bidrog till att konstruera konkur-
rerande dversittningar av idéerna bakom behandlingsprogrammet.



Noter till kapitel 8

' Viirt att notera i sammanhanget éir dock att heroinmissbruket under i stort sett hela 1970-
och 1980o-talen uppvisade en lingsam men stabil skningstakt (Ds S 1980:5, Olsson et al.

1993)-
> Flera av de intervjuade horde senare av sig till tidskriftens redaktion och till Socialstyrelsen
och var upprorda 6ver att de hade blivit felciterade (dnr SN4 29/218-79).

3 Tva kontrollerade studier hade tidigare genomforts, men de studerade kriminalitet (Dole
et al. 1969) och retention (Newman ocH Whitehall 1979) snarare éin dédlighet. Dessa
studier var dessutom av tveksam design (Newmans och Whitehalls upplidggning, dér
metadonet gradvis byttes ut mot placebo hos kontrollgruppen, férefaller ha varit direkt
livstarlig!).

+ Noteras bor att studien hade godkints av den etiska kommittén vid Uppsala universitet.
Efter dess publicering har dock inga ytterligare studier av den hir typen gjorts om
metadonbehandling, och det ér svért att tinka sig att ndgon etisk kommitté, med facit i
hand, skulle fa for sig att godkdnna nigon ny studie.

5 Artikelsok ér Bibliotekstjinsts stora svenska artikeldatabas. Den innehéller referenser
till artiklar frin de 30 storsta svenska dagstidningarna och frin drygt soo allméiinna tidskrifter,
med bérjan frin 1979. En sokning pé orden "aids”, "hiv” eller "htlv” (hiv-viruset kallades
frin borjan htlv-3) ger totalt 2260 triffar for perioden januari 1982 till april 2002, det vill
siga 1 genomsnitt drygt 100 tréffar per ar. Intresset f61 sjukdomen var som storst i slutet av
1980-talet. Om termen "narko” trunkeras och kombineras med den ovanstiende sokningen
ger detta totalt 1932 triiffar.
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KAPITEL ¢

Doktor Finlay flyttar till Sverige

Inledning

For den genomsnittlige ldsaren betyder formodligen inte kapitelrubriken
sirskilt mycket. For de personer som intervjuats under arbetet med denna
fallstudie dr emellertid "doktor Finlay” en mycket vilbekant person. Doktor
Finlay var ndmligen en populir brittisk teveserie som sidndes i Sverige
under forsta hilften av 1970-talet. Den handlade om en likare pa den
skotska landsbygden med mycket god relation till sina patienter. Det vore
alldeles sikert forhastat att pdstd att en teveserie skulle ha inspirerat till
tankarna pa ett svenskt huslikarsystem’; dagens medieforskare vet tillrickligt
mycket om televisionens paverkan pa publiken for att kunna utesluta sidana
enkla orsakssamband. Det gir dock inte att utesluta att programmen bidrog
till att sitta fingret pd ett par potentiellt sett problematiska omstindigheter
inom hilso- och sjukvirden, nimligen den daliga tillgingligheten i
primirvarden och den bristande kontinuiteten i relationerna mellan likare
och patienter. Det kan dérfor inte hallas for helt uteslutet att den gode
doktorn #ndd hade en viss betydelse for husldkartankens introduktion i
svensk hilso- och sjukvérdspolitik. Flera av de personer som intervjuats
har dtminstone spekulerat 6ver det.

I Sverige liksom i andra ldnder har stora fordndringar skett inom hilso-
och sjukvirden under de senaste tvd decennierna. Detta giller inte minst
den svenska primérvirden, dir den borgerliga regeringens kortlivade
huslikarreform formodligen utgjorde den potentiellt mest betydelsefulla
forindringen under 19go-talet.

Den forhirskande tolkningen av huslikarreformen ir att den var ett
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uttryck for den internationella trend av privatiseringar och marknadsrefomer
som borjade gora sig gillande inom den svenska hilso- och sjukvirden i
skiftet mellan 1980- och 199o-tal (Winblad 1995:170). Valfrihet, konkurrens
och fri etableringsriitt var viktiga ledord for denna trend.

En sddan tolkning ger dock endast en ofullstindig bild av reformen.
Huslikarreformen var nimligen lingt ifrin nigot nypdkommet pafund av
den borgerliga regering som tilltridde 1991. Med utgangspunkt i brittiska
erfarenheter hade folkpartiet foresprikat huslikarmodellen redan i mitten
av1970-talet. Ar 1979 foreslog den folkpartistiska minoritetsregeringen i en
proposition (1978/79:178) inrittandet av ett svenskt huslikarsystem, men
forslaget lyckades inte vinna stod i riksdagen. Med undantag for vissa
huslikarforsok som genomfordes i Stockholm var frigan direfter mer eller
mindre vilande under 198o-talet, for att dter aktualiseras efter den borgerliga
koalitionsregeringens tilltride ar 1991. Jag ska snart dterkomma till dessa
hindelser.

Sverige har under en lingre tid legat i topp internationellt niir det géller
andelen specialistlikare. Behovet av fler generalister (specialister i
allmdnmedicin) har, som Ingvar Krakau (1995:145) noterar, stillts mot "en
fortskridande subspecialisering i f6lje med den snabba medicinska
utvecklingen”. I ett ldngre tidsperspektiv méste huslikarreformen dirfor
ses mot bakgrund av denna utveckling. Den maste samtidigt ocksd betraktas
som ett allvarligt menat frsok att 16sa vissa organisatoriska problem gillande
tillgéinglighet och kontinuitet i kontakten mellan likare och patienter. P4
1970-talet var den senare aspekten dominerande, vilket vi snart ska {4 se.

Allt som allt, att enbart analysera den jimforelsevis mer framgangsrika
dterlanseringen av huslikaridén i slutet av 198o-talet som en sjilvstindig
process skulle riskera att forringa betydelsen av huslikarreformens
idéhistoriska bakgrund. Konsekvensen av ett sadant sitt att behandla frigan
skulle ndmligen bli att reformens betydelse som ett uttryck for ett marknads-
och valfrihetstinkande inom virden skulle 6vervirderas. I det lingre
tidsperspektivet gor den flertydiga motivbilden huslikarfrigan till en mycket
intressant oversittningsstudie, inte minst dérfor att man kan viinta sig att
madnga olika faktorer har pverkat den politiska 6versittningsprocessen.

Kapitlet 4r fortsittningsvis indelat i fem avdelningar. I den nistkom-
mande avdelningen skisserar jag mycket kortfattat utvecklingen inom den
svenska primérvirden under 19oo-talet, framfor allt under perioden mellan
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andra virldskrigets slut och 1970-talets mitt. Kunskap om denna utveckling
dr nodvindig for den som vill forstd orsakerna bakom huslikaridéns intro-
duktion 1 svensk sjukvardspolitik och hur debatten kom att gestalta sig.
Direfter analyserar jag i tre pd varandra f6ljande avdelningar olika faser i
huslikarfragans politiska 6versittningsprocess. I den forsta av dessa ir fokus
riktat pd utvecklingen under 1970-talet, da folkpartiet lanserade sitt forsta
oversittningsforslag, forst som medverkande i en borgerlig regerings-
koalition och direfter som ensamt regeringsparti i minoritetsstillning. [
den andra avdelningen diskuteras utvecklingen under 198o-talet, dd hus-
likarfrigan inledningsvis var vilande pa riksnivd men i ndgra fall disku-
terades pé landstingsniva. Stockholms lidns landstings huslikarforsok dgnas
didrvid sirskilt intresse. Under slutet av 198o-talet viicktes intresset kring
huslikarfrigan alltmer till liv. I den tredje avdelningen behandlas 19go-
talets huslikarreform, da folkpartiet, aterigen som medverkande i en borger-
lig koalitionsregering, lyckades driva igenom en kortlivad huslikarlag. Precis
som i de bada foregiende kapitlen inleds analysavdelningarna med en
kort sammanfattande analys utifrin 6versittningsramverket, varefter jag
overgdr till en mer detaljerad, processbeskrivande analys.

Den svenska primdrvdrdens utveckling

Den svenska primérvirden har sitt ursprung i provinsiallikarvisendet med
anor sedan 1600-talet. Till en borjan gick utbyggnaden trogt, men under
senare hilften av 18oo-talet skot den fart. I borjan av 1920-talet var sex av
tio av landets drygt 1 600 likare verksamma utanfor sjukhusen, en stor
andel av dessa inom provinsiallikarvisendet (SOU 1978:74, Nilsson 1997).

Provinsialldkarsystemet hade vid den hir tiden en relativt stark stillning
pd den svenska landsbygden, men i stiderna var sjukhusvirden och privat-
praktikerna dominerande. Efter andra virldskriget gick utvecklingen inom
sjukvarden mot en 6kad specialisering och en betydligt snabbare utbyggnad
av den slutna sjukhusvarden in av provinsialldkarsystemet (Krakau 1995s).
Under 1940-talet minskade andelen tjinstelidkare (provinsiallikare och
kommunanstillda likare) och privatpraktiker frdn 48 procent ar 1940 till
35 procent dr 1950 (SOU 1978:74:24).

Vissa ansatser till att bryta denna utveckling kunde visserligen markas,
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exempelvis den Hojerska utredningen som var verksam under mitten av
1940-talet. Utredningen, som leddes av Medicinalstyrelsens generaldirektor,
likaren Axel Hojer, publicerade betinkandet "Den éppna ldkarvirden i
riket” (SOU 1948:14) ar 1948. I detta foreslogs bland annat en relativt kraftig
utbyggnad av den 6ppna varden. Utredningens grundtanke var att inriitta
hilsocentraler som kombinerade sjukhusens 6ppna mottagningar med
fristiende tjansteldkarmottagningar, en sorts foregingare till virdcentraler-
na. Likarférbundet var dock mycket kritiskt till férslagen, vilket ledde till
att Hojer kom 1 konflikt med sin egen yrkeskar. P4 det hela taget inneholl
betinkandet alltfor minga konfliktskapande detaljer for att kunna godtas
vare sig av landstingen eller av regeringen (Rexed 1992:132). Utrednings-
forslagen realiserades dirfor inte, utan den starka prioriteringen av den
slutna virden fortgick.

Stigande sjukvdrdskostnader och en alltmer mérkbar brist pd provinsial-
likare ledde till att regeringen 1954 tillsatte en kommitté f6r Gversyn av
hilso- och sjukvérden i riket (OHS-kommittén). I kommitténs betinkande
"Hélsovédrd och 6ppen sjukvird i landstingsomradena” (SOU 1958:15) be-
handlades den sa kallade provinsiallikarkrisen ingdende. Kommitténs vik-
tigaste forslag, som ocksé forverkligades, var att 6verldta ansvaret for det
statliga provinsialldkarvisendet at landstingen. Beslut om detta fattades
under hosten 1961 och tridde i kraft den 1 januari 1963.

Efter landstingsovertagandet borjade provinsiallikarsystemets enlidkar-
mottagningar gradvis att ersiittas av flerlikarstationer och stérre vard-
centraler. Provinsialldkarnas antal borjade ocksa 6ka ndgot snabbare. Deras
relativa andel fortsatte emellertid att minska under hela 196o-talet. Mellan
dren 1960 och 1970 minskade andelen tjdnstelikare och privatpraktiker
fran 24 procent till 17,5 procent (SOU 1978:74:24). I absoluta tal f6rdubb-
lades visserligen antalet tjénstelikare mellan dren 1920 och 1970, men sjuk-
huslikarnas antal hade samtidigt nistan fjortondubblats.

Mot slutet av 1960-talet hojdes alltfler roster for att allménlikarna borde
utgora basen i 6ppenvirden. I Socialstyrelsens inflytelserika principprogram
for den 6ppna varden frin dr 1968 pliderades for en kraftig satsning pa den
oppna varden, en 6ppen vird som enligt Socialstyrelsen fortsittningsvis
borde karakteriseras av en helhetssyn med breddad social och medicinsk
omsorg (Socialstyrelsen 1968). Planer pd en nationell vardcentral-
organisation skisserades. Under borjan av 197o-talet borjade provinsial-
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ldkarsystemet successivt att avskaffas, och landstingen indelades i primér-
vardsomraden (Krakau 1995). Ar 1972 ersattes provinsiallikartjénsterna
formellt av "distriktslikare”, som kunde vara sdvil allminlikare som spe-
cialister.

Basen i det nya systemet var stora virdcentraler med ansvar for primir-
virden inom geografiskt bestimda upptagningsomraden, si kallat omrddes-
ansvar. | takt med att forebyggande sjukvard och hilsoundersokningar blev
allt viktigare kom omradesansvaret dven att innebéra ett befolkningsansvar
i en vidare bemirkelse; viardcentralen fick, &tminstone i teorin, ett total-
ansvar for befolkningens hilsa. Detta totalansvar kan siigas ha varit kirn-
punkten 1 Socialstyrelsens 6ppenvardsvision frin dr 1968. Tankegingen
fick senare internationell férankring genom de riktlinjer viirldshilsoorga-
nisationen WHO drog upp vid den stora konferensen i Alma Ata ar 1978.

[ mitten av 1g70-talet borjade det omsider se ljusare ut f6r primérvérden.
Ar 1975 genomfordes en betydelsefull reform som innebar att likarbessk
hos privatpraktiker till storsta delen blev betalda av den allminna sjuk-
forsikringen enligt en faststilld taxa. [ Socialstyrelsens rapport "Hilso- och
sjukvarden infor 198o-talet” (Socialstyrelsen 1980) frdn dr 1976 gavs priméir-
virden dterigen hogsta prioritet, vilket ledde till att en snabb struktur-
forindring inleddes pa central niva. I de enskilda landstingen slog priori-
teringen av primérvarden dock bara lingsamt igenom. Forst under forsta
hilften av 198o-talet bérjade en utveckling mot mindre enheter och en
storre kunskapsbredd inom primérvirden att mirkas i praktiken (Krakau
1995)-

Det dr mot bakgrund av den ovan skisserade utvecklingen man bor be-
trakta den 6versittningsprocess som ska beskrivas och analyseras i dterstoden
av detta kapitel.

Det forsta svenska huslikarforslaget (1975-79)
Sammanfattande analys
Frigan om ett svenskt husldkarsystem viicktes fran borjan av folkpartistiska

sjukvérdspolitiker. I 1976 &rs valrorelse lanserade partiet huslidkare som en
mojlig 16sning pd kontinuitets- och tillginglighetsproblemen inom primér-
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varden. Nir det gillde problemflodet i relation till huslidkartanken var det
just tillginglighets- och kontinuitetsproblemen som stod i fokus. Inom
primérvardsfiltet fanns en stor enighet om att kontinuitets- och tillginglig-
hetsproblemen var mycket viktiga, sd en koppling mellan problemflodet
och policyflodet kunde etableras relativt enkelt.

Virre var det med kopplingen till det politiska flédet. Det var i princip
enbart folkpartiet som foresprakade ett svenskt huslikarsystem vid den hir
tiden, och intresset for idén var i 6vrigt mycket ljumt inom primérvards-
filtet. Den borgerliga valsegern ar 1976 innebar dock att ett policyfonster
oppnades i det politiska flodet. Huslidkarfrigan var en av folkpartiets fi eg-
na profilfrigor, si 1 samband med regeringsbildningen lyckades partiet
med framging f4 igenom sina krav om ett svenskt huslikarsystem. Huslikare
blev ett av folkpartiets viktigaste bidrag till regeringsdeklarationen. En utred-
ning tillsattes viren 1977.

Situationen i policyflodet var dock mycket oklar till en borjan, eftersom
det inte var helt tydligt vad folkpartiets huslidkarforslag egentligen innebar,
forutom att patienterna skulle erbjudas en fast likarkontakt i primérvérden.
Hosten 1978 presenterade dock utredningen sina forslag, vilket bidrog till
att situationen i policyflodet klarnade nagot. Forslagen himtade viss in-
spiration frin de engelska och danska primérvardssystemen men var dndé
tydligt spdrbundna, i den bemiirkelsen att de 1ig viil i linje med den rddande
svenska vardcentralsorganisationen.

Det policyfonster som hade éppnats i samband med den borgerliga
valsegern stingdes dock igen innan ndgra viktiga beslut hade hunnit fattas
i huslikarfrigan. Samma host som utredningen presenterades f6ll nimligen
den borgerliga regeringen efter en regeringskris som utlgsts av kdrnkrafts-
frigan. Koalitionsregeringen ersattes av en folkpartistisk minoritetsregering
som var fast besluten att driva igenom ett svenskt huslikarsystem, men
kopplingen till det politiska flodet hade redan brutits. Utredningsforslagen
fick relativt hird kritik av remissinstanserna, och nir regeringens huslikar-
proposition skulle behandlas i riksdagen under varen 1979 stétte den pé
motstind frin samtliga oppositionspartier.
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Folkpartiet och huslikarfrigan

Under hosten 1974 tillsatte folkpartiet en arbetsgrupp som skulle ta fram
nya forslag for att utveckla partiets politik inom primérvardsomridet. I ar-
betsgruppen, som leddes av 6verlidkaren Nils Brage-Nordlander, aterfanns
bland andra riksdagsmannen Gabriel Romanus och Bo Kénberg, som dé
var landstingsrddssekreterare 4t Gunnar Hjerne i Stockholm. Arbetsgruppen
arbetade med ett antal olika problemstillningar, bland annat om hur konti-
nuiteten och tillgingligheten i virden skulle kunna forbittras (Romanus
och Kénberg, intervjuer, 1998). Under 1970-talet hade ett antal opinions-
och intervjuundersokningar gjorts som tydde pé att just kontinuiteten i
kontakterna med lidkare och annan sjukvardspersonal och sjukvardens till-
ginglighet var de punkter pa vilka de svenska patienterna frimst ansag att
varden borde forbittras (SOU 1978:74, kapitel 4).

Nir brittiska ambassaden i Stockholm négot ar senare inbjéd tvé riksdags-
min frdn varje parti att dka pi ett valfritt studiebesok i Storbritannien valde
Gabriel Romanus att studera det brittiska primérvardssystemet med General
Practitioners (allminlikare), GP-systemet (Romanus, intervju, 1998).

Det brittiska GP-systemet har en ling historia bakom sig. I mitten av
1970-talet fungerade det i huvudsak pa féljande sitt: Befolkningen forsik-
rades genom National Health Service (NHS), den centrala administrativa
strukturen bakom savil GP-systemet som sjukhus- och specialistvirden.
Allminlikaren var som regel egenforetagare, och ett system for etablerings-
kontroll fanns. Geografiska omraden klassificerades i en av fyra olika klasser,
fran helt stingda omriden med en ldkartithet pd 1 Soo patienter per likare
till omraden med fler dn 2 500 patienter per likare, dir nyetableringar var
mycket onskvirda. Likarvalet var fritt, och byte av likare fick till exempel
ske om patienten hade flyttat, likaren dndrat adress f6r mottagningen eller
patienten fitt ett skriftligt godkinnande frin likaren. Det fanns mojlighet
att std utanfér GP-systemet, men hela g7 procent av medborgarna hade
valt att ingd (SOU 1978:74, kapitel 6).

Det brittiska GP-systemet var, i likhet med de flesta huslikarsystem
runt om i virlden, starkt likarcentrerat. Till skillnad fran i Sverige, dir dis-
triktsldkarna vid virdcentralerna var omrédesansvariga for samtliga patienter
inom det geografiska upptagningsomradet, utgick GP-systemet frdn ett
individansvar, dir likaren var personligen ansvarig for patienterna p4 sin
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lista. Formellt giillde detta ansvar 24 timmar om dygnet. Det var emellertid
vanligt att likaren hade ordnat nigon form av joursamarbete med andra
allminlikare. Tidsbestillda besok hade vid den hir tiden gradvis kommit
att spela en allt viktigare roll i GP-systemet, och olika former av likarsam-
arbete och gruppmottagningar, till viss del pdminnande om de svenska
vardcentralerna, hade ocksd blivit vanligare. Ersittningen till allménlidkarna
betalades av NHS och bestod av ménga olika ersittningsformer, bland an-
nat ett grundbelopp, kapitering (per capita-ersittning), ersittning for sir-
skilda behandlingar, ersittning for anstillande av viss personal och sirskild
kompensation for etablering i underforsorjda omradden. Diremot fanns
som regel inga patientavgifter; sjukvirden skulle vara kostnadsfri 1 patient-
ledet. Allminlidkarens remissansvar fyllde dirvid en mycket visentlig funk-
tion i systemet. Genom detta ansvar utgjorde allminlikaren sjukvards-
systemets grindvakt. Med remiss frin allméinlikaren var dven specialist-
och sjukhusvirden kostnadsfri. Att konsultera en specialist eller besoka ett
sjukhus utan remiss var ddremot belagt med en forhéllandevis hog avgift
(ndgon motsvarighet till GP-systemets remissansvar fanns inte i Sverige,
dér patienterna sjilva kunde vilja vilken virdniva de ville viinda sig till).
mitten av 1970-talet hade tendensen mot storre enheter och likarsamarbete
skapat en viss osikerhet och en del samverkansproblem inom den brittiska
primérvirden, men 6verlag var de brittiska patienterna nojda med GP-
systemet (ibid.).

Gabriel Romanus blev mycket imponerad av hur de brittiska huslikarna
arbetade. Studiebesoket resulterade dérfor i en rapport med ett forslag om
svenskt huslikarsystem. Rapporten behandlades i partiets primérvardsgrupp.
Vid folkpartiets landsméte 1976 presenterade Romanus ett mer konkretiserat
forslag till huslikarsystem. Forslaget, som antogs av landsmétet, var inspi-
rerat av det brittiska GP-systemet, men 14g &dnda vil inom ramen f6r den
traditionella offentliga virden. Man ville inte gora avsteg frin de aktuella
utvecklingstendenserna med utbyggnad av fler virdcentraler, utan forslaget
var snarare ett forsok att 6ka kontinuiteten och tillgingligheten vid dessa
vardcentraler (Romanus, intervju, 1998). Omedelbart efter landsmotet
borjade folkpartiet driva frigan om ett svenskt huslidkarsystem.
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Regeringsskifte — ett policyfonster 6ppnas

[ valrérelsen 1976 blev husldkarfrigan ett av folkpartiets huvudnummer.
Mingder av valaffischer framstilldes, dér partiledaren Per Ahlmark forde
fram det nya budskapet: "I folkpartiets Sverige har alla en egen huslikare.”
Doktor Finlay, som nimndes inledningsvis, lyftes i debatterna fram som
en metafor for de aspekter partiet ville betona. Det dr sjilvfallet svart att av-
gora vilken betydelse en dylik metafor kan ha haft, men klart ir att doktor
Finlay fortfarande i hogsta grad ir levande i minnet hos de ansvariga politi-
kerna (Kénberg och Romanus, intervjuerigg8).

Efter den borgerliga valsegern i september 1976 tilltridde en borgerlig
trepartiregering med centerpartisten Thorbjérn Filldin som statsminister.
I regeringstorhandlingarna drev folkpartiet igenom att ett svenskt huslikar-
system skulle ingd i regeringsforklaringen. Det ir viktigt att frdn borjan
gora klart att huslidkarfragan var folkpartiets egen friga. I valrérelsen hade
moderaterna och centern varit relativt kallsinniga till forslaget, och i cen-
terns fall kan man till och med tala om ett motstind (Gahrton 1983, Kénberg
och Ramonus, intervjuer, 1998).

Nir regeringstorklaringen upplistes den 8 oktober betonade statsminister
Filldin att det var angelédget att utbyggnaden av den 6ppna virden och ok-
ningen av antalet distriktslikare och virdcentraler fortsatte. Han framholl
ddrvid avsikten att stegvis organisera den 6ppna virden som ett huslikar-
system med mindre virdenheter. Ndgon nirmare detaljredovisning av vad
detta huslikarsystem skulle innehélla gjordes dock inte, eftersom folkpartiets
héllning i frigan dittills haft karaktiren av en allmint uttalad viljeinriktning.
Folkpartiets 6versittningsforslag var alltsd initialt timligen innehéllslost.

Den 18 maj 1977 tillsatte bitridande socialministern Ingegiird Troedsson
(m) en utredning, Kontinuitetsutredningen, med syfte att utreda huslikar-
frigan. Som ensamutredare tillsattes folkpartisten och dévarande landstings-
riddet i Stockholm Gunnar Hjerne. Utredningen skulle enligt direktiven
samla och analysera de erfarenheter som fanns pé olika hall vad gillde at-
girder for att forbittra likarkontinuiteten (SOU 1978:74). Dessa erfarenheter
skulle sedan anviindas for att prova ett antal modeller for att "nd storsta
mdjliga kontinuitet och valfrihet i virden”. Till sin hjilp hade Hjerne en
expertgrupp dir bland andra folkpartisterna Nils Brage-Nordlander och
Goran Rado ingick. Hosten 1978 var Hjerne firdig med sitt arbete.
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I betidnkandet skisserades tva olika modeller f6r hur ett svenskt huslidkar-
system skulle kunna organiseras (SOU 1978:74, kapitel 7). Bada forslagen
hade sin grund i den vardcentralorganisation som var under utbyggnad
under 1970-talet. I modellerna var allminlikarna och distriktsskoterskorna
patienternas fasta virdgivare. En vardcentral borde inte vara stérre dn 2—5
likare plus 6vrig personal. Varken listning, foridndrat ersittningssystem eller
skdrpt remissansvar foreslogs, och primérvardens uppgifter antogs dven i
fortsittningen vara desamma som tidigare. Primérvirdens organisation fore-
slogs dven fortsittningsvis baseras pa omrddesansvar, vilket som vi redan
kunnat konstatera innebar att likaren var ansvarig for befolkningens hiilsa
inom ett visst omrade.

Som oversittningsforslag betraktat var forslaget sdledes i hogsta grad
sparbundet, i den bemirkelsen att det byggde direkt pa den befintliga
primérvirdsorganisationen. Influenserna frin Storbritannien och Danmark
var inte sirskilt tydliga. Forlaget hade en liberal profil i den meningen att
huslikarsystemet skulle vara ett erbjudande till befolkningen, inte ett tving-
ande pibud. Att lista sig hos en huslikare skulle vara frivilligt. | betdnkandet
motiverades huslikarorganisationen uteslutande med att den skulle kunna
bidra till att minska kontinuitets- och tillginglighetsproblemen i primér-
virden. Att kopplingen mellan policy- och problemflédena i det hir
avseendet var direkt och entydig antyds inte minst av utredningens namn.

Kontinuitetsutredningens betéinkande skickades pd remiss till ett so-tal
instanser, och métte mycket blandad kritik.? Rent allmént delade flertalet
remissinstanser utredningens uppfattning att malen for hilso- och sjuk-
varden borde vara nirhet, helhetssyn, littillgiinglighet och kontinuitet. Bris-
tande kontinuitet uppfattades 6verlag som ett allvarligt problem, och olika
former av decentralisering sigs som ett mojligt sitt att nd bittre mal-
uppfyllelse och 6kad kontinuitet. De flesta sjukvirdshuvudminnen ansig
att utredningens forslag var forenliga med foreliggande planer for
primérvirdens vidare utbyggnad. Detta menade dven Landstingsforbundet,
som 1 sitt remissvar skrev:

De forslag som presenteras av kontinuitetsutredningen bygger pé att en
utbyggnad av primirvirden och dess virdcentraler skall ske och detta skall
vara basen 1 hilso- och sjukvardssystemet. I dessa delar liksom betriffande den
starka betoningen av allménlikarna och distriktsskéterskorna som kontinuitets-
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birare ligger utredningens forslag vil i linje med pagdende utveckling och
med den verksamhetsinriktning som bl a landstingsbundet arbetar for. /- - -/
Utredningens forslag bygger silunda pa ett priméirvardssystem med vird-
centraler, vilket dr angeliget att understryka.

Trots att remissinstanserna och utredningen hade samma uppfattningar i
en rad frigor fick betinkandet hérd kritik pa en rad punkter. En sidan
punkt hade att géra med det landstingskommunala sjilvbestimmandet
och den begrinsning av detta som ett eventuellt riksdagsbeslut om huslikare
skulle kunna innebira. "Férbundet har konsekvent strivat efter att avveckla
statlig detaljstyrning av landstingens verksamhet”, skrev Landstingsfor-
bundet. "Ett detaljreglerat stod till virdcentraler med huslikarsystem /.../
skulle vara ett avsteg frdn den av forbundet efterstrivade avvecklingen av
statlig detaljstyrning.” Utredningsforslaget innehéll striingt taget inte sirskilt
mycket som var dgnat att hota landstingens sjilvstindighet, men formu-
leringen var dnd4 en viktig markering frin landstingens sida. Senare ska
jag visa att det landstingskommunala sjdlvbestimmandet som politisk insti-
tution var en faktor som i mycket hog grad skulle komma att paverka den
politiska 6versittningsprocessen i samband med 19go-talets huslidkarreform.

Den rddande likarbristen sigs allmént som ett stort problem och som
en viktig begrinsande faktor. Landstingsforbundet menade visserligen att
utredningens foreslagna huslikarmodeller skulle kunna fungera som
exempel for de landsting, som eventuellt kunde vara intresserade av att
prova “en arbetsmetod dir varje patient dr mera direkt bunden till en be-
stimd ldkare”, men forst pé lite lingre sikt, ’da personalsituationen hunnit
forbittras”. Landstingsforbundet sdg inte den bristande kontinuiteten i sig
som det storsta problemet inom primérvirden. Allvarligare var den daliga
personalforsorjningen, som enligt forbundet var orsaken bakom konti-
nuitetsproblemen.

Den allvarligaste kritiken mot betinkandet levererades av Social-
styrelsen, vilket kanske inte var sd konstigt med tanke pé vilket inflytande
myndigheten hade haft 6ver den rddande sjukvardsorganisationen i
landstingen (jfr avdelningen om primérvirdens utveckling). Den édnnu sd
ldnge relativt unga virdcentralsorganisationen borde 4 en drlig chans, me-
nade man, "det saknas grund for att doma ut en organisationsmodell som
dr under utveckling hos flertalet sjukvardshuvudmin”. Socialstyrelsen be-
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farade att ett svenskt huslidkarsystem skulle kunna leda till en stor risk for
ojamlikhet ifriga om tillgdngen pé likarvard vid vardcentralerna, vilket
skulle strida mot sjukvirdens grundliggande mal om allas ritt till vard pé
lika villkor.

Socialstyrelsen menade vidare att den typ av kontinuitet som utredningen
efterstrivade var ndrmast omojlig att uppnd. Kontinuitetsmélet borde inte
prioriteras s hogt att man kunde riskera att tappa bort andra visentliga
kvalitetsaspekter. Socialstyrelsen fann ocksa forslaget vara alltfor ensidigt
inriktat pd allménlikarnas mottagningsverksamhet och "filterfunktion”,
och att utredningen reducerade specialistlikarna till allménlikarnas "kon-
sulter”. Enligt Socialstyrelsen var ett remissansvar ("remisstving”) en nod-
vindig bestdndsdel i de utlindska huslikarsystemen som utredningen
dberopat som ménster. Ett svenskt huslidkarsystem skulle dirfor pa sikt kunna
innebira att ett indirekt sddant remissansvar inférdes.3

En annan kritik som togs upp av Socialstyrelsen handlade om huslikar-
modellens likarcentrering. Samspelet mellan likarna och 6vriga personal-
grupper inom primérvarden hade inte beaktats tillrickligt av utredningen,
menade man. Ovrig personal vid sidan av allminlikarna och distrikts-
skoterskorna reducerades i utredningens forslag till "hjilpkrafter” som "bi-
trider i virdarbetet” (liknande synpunkter forekom frdn manga andra hall).
Socialstyrelsens kritik var pd det hela taget mycket eftertrycklig; man ansig
inte att utredningsforslagen kunde liggas till grund for ett svenskt huslikar-
system.

Manga av de punkter som nyss nimnts dterkom ocksd i flera av de andra
remissvaren. Remissinstanserna anmirkte vidare pa flera omrdden som
man menade borde ha behandlats mer utforligt av utredningen, till exempel
forslagens inverkan pa modra- och barnhilsovarden, den psykiatriska 6ppen-
varden och féretagshilsovarden. Inrittande av olika utvecklings- och forsoks-
verksamheter var en vanlig rekommendation frin remissinstanserna.

Policyfonstret stings — riksdagen avslar huslikarpropositionen
Samma dr som Kontinuitetsutredningens betédnkande presenterades sprack

regeringen Filldin till f6]jd av en djup oenighet i kirnkraftsfrigan. Koali-
tionsregeringen ersattes av en folkpartistisk minoritetsregering ledd av Ola
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Ullsten, stodd pé endast elva procent av riksdagsmandaten. Den huslikar-
proposition (1978/79:178) som denna regering den 22 mars 1979 limnade
till riksdagen Gverensstimde i allt visentligt med de forslag som framlagts
av utredningen. Den var genomgdende mycket allméint hillen. Regeringen
foreslog riksdagen att "godkinna de riktlinjer for en successiv uppbyggnad
av ett huslidkarsystem” som den angivit i propositionen.

[ de partimotioner som ingavs med anledning av propositionen dterkom
mycket av den kritik mot huslikarforslaget som hade framkommit i remiss-
rundan. Propositionen kritiserades ocks4 for att vara torftig och innehallslgs:
Socialdemokraterna menade i sin partimotion (1978/79:2629) att folkpartiet
hade 6vergett tanken pa ett huslikarsystem av den modell som de "slag-
ordsmiissigt” hade presenterat i 1976 drs valrorelse. Det forslag regeringen
nu lade fram inneholl inget annat dn en fortsatt utbyggnad av primérvarden,
menade man. Det utgjordes av "allmint hillna funderingar” och "saknade
konstruktiva forslag”.

[ vpk:s partimotion (1978/79:2630) framholl motionérerna att det redan
pagick ett langt framskridet arbete med olika typer av forsoksverksamheter,
vilket regeringen hade forbisett. "Idén om huslidkare gor sig bittre pa val-
affischer dn i en konkret planering av den framtida 6ppenvérden. Husldkar-
drommen idr drommen om en aterging till en historiskt 6verspelad vérd-
organisation”, menade man.

Aven de forna regeringskamraterna var kritiska. "Propositionen saknar
pa ett forvanansvirt sitt konkreta forslag, med tanke pé vilken betydelse
den nuvarande regeringen tillmétt huslikarfragan”, skrev centern i sin parti-
motion (1978/79:2628). Centern menade ocksd att ”/d/en alltfor ensidiga
betoningen av huslikarbegreppet” riskerade att "komma i konflikt med
synen pd primérvarden som ett lagarbete med flera personalkategorier vilka
genom sina samlade insatser skapar virdkontinuitet”.

Moderaternas partimotion (1978/79:2627) kretsade till stor del kring
villkoren for privatpraktikerna, och det faktum att dessa villkor nistan inte
alls behandlades i propositionen. Det ir "olyckligt att propositionen /.../
kommit att begrinsa sig till allménldkarvard vid offentliga virdcentraler”,
skrev man. Man méste vara "beredd att acceptera en betydligt mer flexibel
organisation med sdvil offentligt som privat verksamma lidkare, med bade
allminlikare och specialistlikare som huslikare”, ansig moderaterna.

Med tanke pa dessa motioner var det kanske inte sa konstigt att Social-
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utskottets betinkande (SoU 1978/79:49), daterat den 22 maj, var mycket
kritiskt hillet. Utskottsmajoriteten menade att "nigra egentliga forslag inte
framfordes”. "Propositionen har framfor allt karaktiren av en idéprome-
moria och allmin viljeinriktning”, understrok man, med en formulering
ldnad frin den moderata partimotionen. Utskottsmajoriteten slog ocksd
fast att propositionen i sak inte innebar ndgot nytt. "En utveckling av primér-
varden, dir virdcentralen utgor kirnan, pigir redan. Konkreta forslag for
att stodja och paskynda denna utveckling saknas i propositionen.”

Bakom dessa harda skrivelser stod alla partierna i utskottet utom rege-
ringspartiet. S sent som den 3 oktober 1978, tre dagar fore regeringskrisen,
hade emellertid statsminister Filldin upprepat regeringens 1ofte om ett
huslidkarsystem. Vilka var orsakerna till att moderaterna och centern édndrat
uppfattning? Att doma av diskussionen ovan kan fyra skil urskiljas: Det
forsta var givetvis att huslikarna hela tiden varit folkpartiets friga. Att
huslikarsystemet hade kommit med i regeringsférklaringen var en eftergift
it folkpartiet, det hade hela tiden varit tydligt. Socialdemokraterna var
negativa till huslikartanken, eftersom de hela tiden hade uppfattat den
som en privatlikarreform. Moderaterna 4 sin sida hade tidigare varit for-
siktigt positiva av precis samma skil; nér privatlikarprofilen saknades i den
slutliga propositionen upphérde det moderata stodet tvirt.

Det andra skilet var att propositionen faktiskt var relativt innehéllslos;
de forslag som presenterades hade, precis som utskottet noterade, mera
karaktiren av allmin viljeinriktning dn av konkreta atgirder. Att primir-
varden skulle prioriteras var alla éverens om sedan tidigare, och i Social-
styrelsens principprogram HS 8o fanns redan mycket av det tankegods som
presenterades i propositionen.

Remissinstansernas kritik av utredningen var det tredje skilet. Att minga
fragetecken kvarstod hade varit den allmidnna uppfattningen hos remiss-
instanserna. Socialstyrelsens kritik var av mer grundldggande karaktir, och
bor formodligen tolkas som att det forelag viktiga kognitivt betingade skill-
nader mellan Socialstyrelsens synsiitt och utredningsforslaget. Férmodligen
betraktade Socialstyrelsen folkpartiets versittningsforslag som ett brott mot
den tradition myndigheten stod for i primérvardstrigorna.

Slutligen ligger det sikert en hel del i den forklaring som framkommit
i mina intervjuer med folkpartiets foretridare; 1979 var ett valar, och folk-
partiets opinionssiffror hade under viren varit mycket goda. I en SIFO-
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undersokning hade partiet fatt ndrmare 18 procent av viljarsympartierna
(Gahrton 1983:236). Frestelsen att tillfoga folkpartiet ett nederlag i en av
partiets profilfragor, i ett skede nir valrorelsen s smatt hade inletts, var
forstds svar att motstd. Detta var mojligen inte huvudorsaken till att propo-
sitionen foll, men en bidragande orsak var det alldeles sikert. Det kan an-
tas att de ovriga partierna kiinde ett behov av att profilera sig gentemot
regeringspartiet; centern och moderaterna ansig sig mahinda inte ha rad
att ge folkpartiet en framgéng i en av partiets huvudfragor. Detta framgar
ocksd av debatten i kammaren, dir valretoriken stundom var mycket mirk-
bar, och av Per Gahrtons dagboksanteckningar frin férhandlingarna i
Socialutskottet (Gahrton 1983:236ff).4

[ omréstningen i kammaren den 31 maj 1979 rostade centern, social-
demokraterna och vpk for utskottsmajoritetens forslag, folkpartiet rostade
for avslag och de moderata ledaméterna lade ned sina roster. Dirmed
hade det forsta oversittningsforslaget av huslikaridén fallit.

Sammanfattningsvis kunde 1970-talets huslikaroversittning litt kopplas
till allmént accepterade problemdefinitioner. Oversittningen lyckades dock
inte uppbdada tillrickligt mycket stod i det politiska flodet, trots att den lag
vil i linje med de politiska mél som hade formulerats for primérvirdens
utveckling. Den folkpartistiska 6versittningen var fattig pa konkreta forslag,
men byggde i stora drag pd den befintliga virdcentralsorganisationen. Den
nirliggande associationen med det brittiska GP-systemet ledde dock till
att manga ledande aktorer uppfattade 1970-talets huslikaroversittning som
betydligt mer radikal dn den i sjdlva verket var.

Huslékare pa prov (1979—91)
Sammanfattande analys

Den ofullstindighet som priglade 1970-talets huslidkaréversittning var utan
tvekan en bidragande orsak till att huslidkarpropositionen fick ett sa déligt
mottagande ar 1979. Bristerna fanns i det sammanhanget framfor allt i
policyflodet, dir avsaknaden av vilutvecklade och praktiskt beprovade idéer
var uppenbar. 1979 startades emellertid i Stockholm tre huslikarforssk
som skulle f4 stor betydelse for huslikarfrigans utveckling. Husldkarforsoken
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ledde till en okad aktivitet i policyflodet i takt med att kunskap om hus-
likarmodellens for- och nackdelar si smaningom bérjade viixa. I den
foljande avdelningen ska jag visa att forsoksverksamheterna i Stockholm
knappast kan underskattas som skil till att huslidkarfrigan senare skulle
dterkomma pa den rikspolitiska dagordningen i slutet av 198o-talet.

Mycket viktigt i sammanhanget var det opinionsbildande arbete som
utfordes av tvd policyentreprendrer, likaren Goran Sjonell och den folk-
partistiske politikern Bo Kénberg. Sjonell bidrog, som jag snart ska visa,
starkt till den utveckling som skedde i policyflédet under 198o-talet. Bade
pa det tankemiissiga och det praktiska planet utvecklade han en egen version
av husldkarmodellen. I det politiska flodet lyckades Bo Kénberg mobilisera
ett stod som var tillrdckligt for att forhindra att huslikarfrigan glomdes
bort. Genom samarbetet mellan Kénberg och Sjonell holls huslidkarfragan
vid liv tillréickligt linge for att opinionen skulle hinna bérja svinga.

Nir huslikarfragan i slutet av decenniet ater borjade bli aktuell pa riks-
planet var ldget pd manga sitt mer gynnsamt dn det hade varit under 1970-
talet. Orsakerna till detta hingde inte bara samman med utvecklingen i
policyflodet, utan hade ocksi att gora med viktiga forindringar som skedde
i problemflgdet. Kontinuiteten och tillgingligheten ansigs fortfarande vara
bristfillig, men uppmirksamheten hade ocksi kommit att riktas mot den
negativa kostnadsutvecklingen inom hilso- och sjukvardssektorn. Den allt
vanligare forestdllningen om sjukvarden som en offentlig verksamhet i eko-
nomisk kris skapade ett okat utrymme for en forindring av de existerande
institutionerna. Forslaget om ett svenskt huslikarsystem kunde kopplas
dven till de nya ekonomiska problemen.

I denna avdelning ska jag argumentera f6r att uppmérksamheten kring
de nya problemen skapade ett formativt moment inom den svenska hilso-
och sjukvardssektorn. I mitten av 1g70-talet hade primérvardsorganisationen
med virdcentraler varit relativt nytillkommen. Manga beslutsfattare ansag
da att det var for tidigt att borja diskutera nya forindringar. Under 1980-
talet hade dock primirvardens legitimitet borjat urholkas hos vissa centrala
aktorer. Detta beredde vigen f6r en rad organisationsexperiment baserade
pa ett marknads- och valfrihetstinkande, dir huslikarmodellen var en av
de modeller som aktualiserades. I skiftet mellan 198o- och 19go-talen
borjade fler och fler landsting intressera sig for huslikarfragan. Detta bidrog
till att ett mer distinkt huslidkarfilt borjade mobiliseras. Mycket viktigt var
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i det sammanhanget dven att Landstingsforbundet och Likarforbundet
tog stillning for huslikarmodellen.

Utveckling i policyflédet: tre huslikarférsok i Stockholm

Under forsta hilften av 198o-talet var huslikarfragan inte sirskilt aktuell
pa riksplanet. Till storsta delen berodde detta sikert pé att folkpartiet inte
befann sig i en sddan situation att det mer aktivt kunde driva frigan. Inom
vissa landsting fanns det emellertid ett visst intresse for huslikarmodellen.
I Stockholms lins landsting hade frigan aktualiserats sé tidigt som 1976,
genom en folkpartistisk motion till landstingsfullmiktige (1976:3), 1 vilken
motiondrerna foreslog att en forsoksverksamhet skulle inrittas. Det blev
dock ingen forsoksverksamhet den gdngen, men ett par ar senare startades
tre husldkarforsok inom landstinget. Initiativtagare till och drivande kraft
bakom dessa forsok var Bo Konberg, som 1978 hade eftertritt Gunnar Hjerne
som landstingsrid for folkpartiet. Forsoken, som var resultatet av en upp-
gorelse med centern och moderaterna, skulle genomféras i tre olika stads-
miljger i Storvreten, Sollentuna och pa Matteus Vardcentral i centrala
Stockholm. De baserades pd modell tvd i Kontinuitetsutredningens forslag,
vilket innebar att en likare och tvd distriktsskoterskor skulle ansvara for en
befolkningsbas pa ungefir 3 ooo personer. Befolkningen gavs dock ingen
mojlighet att sjilv vilja likare.

Forsoket vid Matteus vardcentral blev snart det mest kiinda, mycket till
foljd av att chefen dir, allménlikaren Goran Sjonell, var en utomordentligt
stridbar ambassador for huslidkartanken. Matteusprojektet omfattade totalt
omkring 22 ooo invénare, och innebar en avseviird 6kning av allméinlikar-
tatheten jamfort med tidigare. Sjonell, som frin mitten av 1970-talet hade
14tit hora talas om sig som liberalt sinnad debattor i sjukvardsfragor, hade
av Bo Konberg personligen ombetts att férestd Matteusprojektet. De bada
ovriga forsoken leddes av Ingvar Krakau (Sollentuna) och Eva Olsson
(Storvreten).

Tidigt 4r 1980 samlade Uppsalaforskaren Gosta Tibblin, som 1982 skulle
bli Sveriges forsta professor 1 allmdnmedicin, de tre férsoksansvariga for att
f4 till stind en utvirdering av forsoken. Redan efter nagot &r kunde preli-
mindra utvirderingsresultat presenteras, resultat som tydde pé att férsoken
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kunde betraktas som framgangsrika. Besoken hos akut- och specialistvarden
i de tre upptagningsomradena hade sjunkit timligen dramatiskt, och patien-
terna var nojda med virden. Inom likarkretsar betraktade man dock allméint
dessa resultat med stor misstinksamhet. Sjonell, som stordes av att fa sina
siffror ifrdgasatta, ansg sig dirfor "tvungen” att doktorera, for att p4 s4 sitt
skapa legitimitet 4t utvirderingsresultaten (Sjénell, interviu, 1998). Ar 1984
publicerades hans avhandling. I den slog han fast att forsoket hade inneburit
att primérvarden stod for en allt storre andel av likarbescken, och att en
kvantitativ minskning av antalet likarbesok totalt hade skett (Sjonell 1984).

Huslikarforsoken innebar att utvecklingen i policyflodet efter hand dven
kunde byggas pa praktiska erfarenheter av hur en svensk huslidkarorganisa-
tion i liten skala kunde fungera.

Goran Sjonells kvartersakut — policyentreprenérskap i praktiken

Efter en mandatperiod i opposition dterkom Bo Kénberg som landstingsrad
i Stockholm efter valet 1985. Han forsokte dé fa till stind en utvidgning av
huslikarforsoken, som han och méinga andra betraktade som en betydande
framgang. Nir varken centern eller moderaterna ville gd med pa det omféng
som Konberg hade tinkt sig ansig han sig nédsakad att istillet gora upp
med oppositionen. Socialdemokraterna visade sig villiga att g folkpartiet
till motes, och 1987 kunde landstinget besluta om att utvidga huslikar-
forsoket vid Matteus vardcentral. De utvidgade forsoken kom att bli kiinda
som kvartersakuten. Huvudsaklig arkitekt bakom den nya huslikarorganisa-
tionen var Goran Sjonell (Kénberg, intervju, 1998).

For en bredare allminhet dr Goran Sjonell férmodligen mest kind
som "husdoktorn” i TV4:s Nyhetsmorgon. Sedan 1993 har han dér varje
tisdagmorgon diskuterat tittarnas medicinska frigor med Malou von Sivers.
For dem som dr nigot mer insatta i sjukvardpolitik dr Sjonell dock minst
lika kiind som Sveriges frimsta sprakror for huslikartanken. Hans debatt-
artiklar i huslikarfragan uppgér bara i Likartidningen till fler dn 20 stycken.s

Aven med en forsiktig bedomning méste Goran Sjonells betydelse for
den svenska huslikarfrigans utveckling betraktas som mycket stor. Beteck-
ningen policyentreprendr stimmer sillsynt vil in pd Sjonells roll i huslikar-
fragans oversittningsprocess. Det kan dérfor vara pa sin plats att mer i detalj
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skirskdda hans uppfattningar i fragan.

Sjonell menade sjilv att hans syn pd primérvirdens och allmidnmedi-
cinens funktion och uppgift grundlades nir han var ung distriktslikare i
Malmberget i borjan av 1g70-talet. Avsaknaden av utbyggd specialistvéird i
Norrbotten innebar att arbetet som distriktslikare var mycket brett och
mangomfattande. Endast en liten andel patienter remitterades vidare till
specialister i Enkoping eller Uppsala (Sjonell, intervju, 1998, Sjonell
1994:111ff). Huslidkarmodellen har ofta kritiserats for att enbart vara dgnad
att losa storstadsproblem. Sjonell hivdade dock, i motsats till detta, att
hans kvartersakuter egentligen var baserade pé en glesbygdsmodell, verford
till storstadstérhallanden (Sjonell 1994).

Den svenska sjukvirden utmirktes i borjan av 198o-talet, som jag redan
har visat, av en i forhillande till andra vistlinder ovanligt hog andel
specialistlikare. Vidare kinnetecknades den av att forebyggande vardarbete
prioriterades hogt och av att sjukvirdens uppgift sdgs som nagot mer in
enbart avgrinsad medicinsk vard; det svenska hilso- och sjukvardssystemet
syftade till att férse befolkningen med bredast tinkbara sociala omsorg,
dtminstone om man ska bedéma det pd grundval av maldokument och
principplaner (se t.ex. Socialstyrelsen 1976 eller SOU 1984:39). Mot detta
stillde Goran Sjonell en huslikarmodell dir allminlikaren snarare dn
specialisten spelade huvudrollen, och dir fokus var riktat pd behandlingar
av sjukdomstillstind och férhallandevis avgrinsat medicinskt vardarbete.
Den modell Sjonell argumenterade for var starkt inspirerad av de utldndska
husldkarsystemen, framfér allt av det brittiska systemet. Modellen var
mycket likarcentrerad: "Liksom den gamle provinsiallikaren arbetar de
flesta distriktslikare och familjelidkare i 6vriga virlden med 2—3 6vriga icke
likarutbildade medan en svensk distriktslikare i dag har i genomsnitt 8—10
ovriga anstillda i sitt distrikt”, skrev Sjonell i en kritisk artikel (Sjonell
1987:274). Sjonell foresprakade ett strikt remissansvar —”/h/uslidkarens funk-
tion som patientens fortrogne och lots in 1 den komplicerade sjukvards-
apparaten har en mycket stor betydelse for kostnader och kvalitet”, hivdade
han (Sjonell 1995) — och var mycket skeptisk till vad han sig som ett 6ver-
utnyttjande av specialistsjukvard. "Besok hos specialister medfor alltid risk
for den enskilde genom Gverutnyttjande av medicinsk teknologi” (ibid.).
Den léngtgdende specialiseringen var enligt Sjonell hinder i vigen for
mojligheterna till ett helhetsperspektiv pd sjukdom och ohilsa.
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Sjonell var dven mycket kritisk till den forebyggande virden (citerad i

Finer 1998):

Prevention ska skotas av samhillet, exempelvis kommunen, genom samhills-
vetenskaplig och beteendevetenskaplig, inte medicinsk expertis. Folkhilso-
arbete och hilsofostran ér oerhort politiskt och moralistiskt. Likare ska inte
vara politiker och moralister.

Sjonell sig, inte utan anledning, det svenska omradesansvaret som en mani-
festation av beslutsfattarnas preferens for prevention: "Politikerna har alagt
oss ett befolkningsansvar hir i Matteus”, sade han apropa kvartersakuterna,
"men vi ser det bara som var passiva listning”. Sjonell foresprikade ett
konsekvent individansvar, han menade att likarnas listor borde vara grunden
for hela primérvarden (ibid.). Det dr litt att konstatera att Sjonells uppfatt-
ningar pd manga sitt gick pd tvirs mot de etablerade uppfattningarna om
den svenska hilso- och sjukvirden.

Nir det utvidgade forsoket med kvartersakuterna inleddes var Sjonell
full av tillforsikt. Huslikarmodellen hade otvivelaktigt framtiden for sig,
ansig han. Den &ldre tekniken inom vérden hade skapat en centraliserad
medicinsk teknisk service och en subspecialisering, men den tiden var nu
over, menade han i en artikel i tidskriften Sjukhuset (Sjonell 1987). "Den
tekniska utvecklingen och revolutionen har gjort det méjligt for distrikts-
likaren att atergd till de sma enheterna, att aterviinda till provinsiallidkar-
arbetet och verka lokalt decentraliserat”, skrev han (1987:275).

Sjonell trodde dock inte att 6vergdngen till ett svenskt huslikarsystem
skulle bli enkel. Han riiknade med ett starkt motstind, bide frin likarhall
och frén landstingen och sjukvardsbyrikratin. En huslidkarreform skulle
ndmligen, enligt hans 4sikt, orsaka en maktforskjutning i svensk hilso- och
sjukvardspolitik. Mer makt till individen och den enskilda patienten och
mindre makt till den offentliga byrakratin, det var vad saken gillde (Sjonell
1995:3932).

Sjonell skaffade sig tidigt en hog profil i hilso- och sjukvirdsdebatten.
Under andra hilften av 198o-talet var han ordférande fér SFAM, Svensk
Forening for Allménmedicin, och specialsakkunnig vid Europarddet. Ar
1989 blev han styrelseledamot i WONCA, allmiinlikarnas virldsorganisa-
tion, och 1995-98 var han dess president. Ur ett mer allmént perspektiv far
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Den svenska primérvarden

Sjonells huslikarmodell

Hog andel specialistldkare

Hog andel allminlikare

Forebyggande vard prioriteras
hogt

Forebyggande vard prioriteras inte,
fokus pa behandlingar av sjukdoms-
tillstind

Sjukvérdens mal ir att forse befolk-
ningen med vird och social omsorg
i bred bemiirkelse

Sjukvardens mal ar att forse patien-
terna med medicinsk vird

Omriddesansvar

Individansvar och listning

Fokusering pd samverkan

Likarfokusering

Tabell 1. Jdmforelse mellan den svenska priméirvdarden och Sjénells husldkar-

modell.

Sjonells arbete pé dessa poster formodas ha haft stor betydelse for allmin-
medicinens stillning i Sverige.

Men nu éter till de utvidgade Stockholmstérsoken. Genom sitt med
tiden allt ndrmare samarbete med Bo Kénberg hade Sjonell beskrivit en
som han ansdg limplig nivd {6r forsoken. Han hade ocksa forklarat hur
han tyckte att man borde gi vidare. De utvidgade forsoken innebar att
virdcentralerna férsvann inom primérvirdsomréide ett i Stockholm, och
ersattes med kvartersakuter. Sjonell utsdgs till primédrvardschef i omradet,
som bestod av fem forsamlingar i centrala Stockholm med sammanlagt
drygt 54 ooo invanare. Varje kvartersakut var bemannad av en distriktslikare,
en distriktsskoterska och en underskoterska. Tva kvartersakuter delade pa
en likarsekreterare. Forsoket innebar en kraftig 6kning av likartitheten i
omrédet, till omkring 2 100 invdnare per likare.

[ versittningstermer innebar kvartersakutens verksamhet en ytterligare
utveckling i policyflodet. Verksamheten blev féremal for en brett upplagd
utviirdering som genomfordes av forskare knutna till enheten for forskning
inom primérvard och socialtjiansti Uppsala. (Smedby et al. 1992a). Resulta-
ten ansdgs mycket uppmuntrande, och organisationsmodellen med kvarters-
akuter blev kind och kopierad av manga landsting runt om i Sverige.
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"Kvartersakutens odiskutabla framgfing har inneburit att organisationen
blivit stilbildande inom svensk primérvédrd pé senare dr”, skrev utviirderaren
Bjorn Smedby och hans kolleger 1992 i Likartidningen (199zb:2117). Till
stor del far framgdngen antas bero pa det opinionsbildande arbete som
Goran Sjonell sttt for; Sjonell och kvartersakuterna hade fram till och
med 1998 tagit emot nirmare 400 studiebesok av svenska och utlindska
politiker, administratérer och representanter for likarprofessionen (Sjonell,
intervju, 1998).

Policyentreprendrskap ér en triffande beteckning dven f6r Bo Konbergs
engagemang i huslidkarfrigan. Kénberg var en aktiv och uthéllig férkimpe
for huslikare, och fungerade under hela 198o-talet som en framgangsrik
koalitionsbyggare i frigan. Genom sin envishet sdg han till att frigan aldrig
riktigt kunde avforas frin agendan. I kraft av sin position som landstings-
politiker hade han dessutom mojlighet att driva frigan dven vid tidpunkter
dé folkpartiet av parlamentariska skil inte kunde paverka den statliga hilso-
och sjukvérdspolitiken i ndgon storre utstrickning. Vid flera tillfillen
lyckades han, som jag redan har nimnt, sy ihop 6verenskommelser med
olika koalitionspartners som bidrog till att etablera och utveckla forsoks-
verksamheterna i Stockholm.

Konberg var emellertid inte bara aktiv i det politiska flodet. Genom ett
nira samarbete med Sjonell bidrog han dven till utvecklingen i policyflodet.
Vid ménga av studiebesoken pé kvartersakuterna deltog dven Konberg som
foresprakare for huslikartanken.

Ar 1990 motionerade Kénberg om att infora husliikare i hela Stockholms
liins landsting, Aret déirefter blev landstinget forst i Sverige med att besluta
om att infora ett huslikarsystem.

Ater pé dagordningen — forindringar i problemflédet

Det var inte bara i Stockholm man intresserade sig fér huslikarmodellen.
Mot slutet av 198o-talet tog fler och fler landsting upp frigan. Det fanns
tva viktiga orsaker till detta, forutom forsoken med Kvartersakuten och
den policyutveckling som denna innebar. Bida hingde samman med f6réin-
dringar i problemflodet.

For det forsta uppfattades den aktuella situationen inom primérvarden
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som alltmer problematisk. Det hade linge funnits en politisk vilja att ge
primérvarden en hogre prioritet — politiker fran skilda liger hade i decennier
varit ense om att primérvarden var en viktig men forbisedd del av hilso-
och sjukvirden — men det var inte s mycket konkret som hade hint. I
slutet av 198o-talet hade sjukhusvarden expanderat kraftigt, samtidigt som
primérvirden endast lingsamt ndrmade sig de mal som stillts upp. Manga
allménlikartjidnster var vakanta eller besatta med vikarier, och bristen pa
allminlidkare uppfattades generellt som ett mycket allvarligt problem.
Otillridcklig kontinuitet och l4g tillginglighet ansags fortfarande vara viktiga
problem, och dven képroblematiken inom primérvarden blev mycket upp-
mirksammad.

Beskrivningen av situationen inom primérvarden som problematisk dr
dock inte helt okontroversiell. Den bild som framtonar ér langt ifrin entydig.
Aven om skillnaden mellan landstingen var stor, genomgick primérvarden
trots allt en forhallandevis stor expansion under 198o-talet; ar 1970 var likar-
titheten en allménlidkare per 7 600 invénare, 1980 var siffran en likare per
5 ooo invdnare och i slutet av 198o-talet borjade ldkartitheten nidrma sig
en ldkare per 2 500 invinare (Winblad 1995:172), det vill siiga bittre dn det
mal pd en likare per 3 ooo invanare som foreslogs av Kontinuitetsutred-
ningen. Ar 1991 gjordes en landsomfattande undersokning dér det konsta-
terades att de svenska patienternas forhédllande till primérvdrden var "mer
dn gott”; 1 undersokningen hade 68 procent av patienterna rapporterat att
de var "mycket néjda” med kontinuiteten. Endast en patient per tjugo var
missndjd (Ekberg-Karlsson 1991). Ingvar Krakau (1995:149) gor i en artikel
om primirvardens utveckling féljande notering:

Ettifrgasittande av primérvirdens funktionsduglighet kulminerade, paradoxalt
nog, i ett skede niir verksamheten faktiskt hade borjat fungera allt bittre. Ménga
ansdg att virdcentralerna hade haft sin chans — och forsuttit den. Att denna
kritik i huvudsak byggde pd misstérhillande som inte lingre rddde var det
egentligen bara de ndrmast berérda, patienter och personal i primérvarden,
som insdg.

For min studie dr det emellertid viktigt att podngtera att de verkliga sak-

forhallandena i primérvarden dr av underordnat intresse jimfort med de
av beslutsfattarna uppfattade omstindigheterna. Mot slutet av 198o-talet
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lanserades husldkarmodellen allt oftare som en potentiell 16sning pa de
"nya” problemen.

Situationen vid den hir tiden hade till stor del karaktiren av ett formativt
moment. Nir huslikarfrigan aktualiserades forsta gingen hade landstingen
varit huvudmin for primirvarden i ndgot mer in tio r. Manga beslutsfattare
ansdg da att man borde ge landstingen och den planerade utbyggnaden av
vardcentraler en ordentlig chans innan man bérjade diskutera ytterligare
forindringar. Mot slutet av 198o-talet ansdg manga diremot att landstingen
hade férsuttit sin chans och att andra organisationsformer borde provas
(Milton, Kénberg, Heinsoo och Holmberg, intervjuer, 1998). Ar 1991 skrev
Riksdagens revisorer i en mycket kritisk rapport att landstingen hade
misslyckats med sin uppgift att gora primérvarden till den bas i hilso- och
sjukvirden som lagstiftarna hade tinkt sig (Riksdagens revisorer 1991). Som
losning rekommenderade revisorerna inférandet av ett huslikarsystem, och
overvigde dven frigan om ett primdrkommunalt huvudmannaskap for
primérvarden.

Den andra orsaken till huslikarmodellens renissans var de marknads-
ckonomiskt influerade hogervindar som blaste allt titare under senare hilf-
ten av 198o-talet (jfr Boréus 1994). Marknadsanpassning, avreglering, kon-
kurrens och fri etableringsriitt var centrala begrepp i denna trend (Winblad
1995:170, Krakau 1995:148), en trend som bland annat gav upphov till det
"modelltinkande” som kom att karaktirisera hilso- och sjukvardspolitiken
i manga landsting mot slutet av decenniet.® I detta perspektiv betraktades
en for hog andel sjukhus- och specialistvird som resurssloseri; om virden
skedde pa riitt vardniva frdn borjan skulle onodiga besok kunna forhindras
och effektiviteten okas. Aven hir kunde siledes huslikarmodellen lanseras
som en intressant mojlighet.

Bakom marknadstinkandets framvixt 1ag forutom en generell trend dven
en negativ kostnadsutveckling inom hilso- och sjukvarden. Marknads-
anpassningen utgjorde ett klart trendbrott i den av tradition offentligt pla-
nerade och finansierade svenska primirvarden (Krakau 1995:148). Nira
sammanknutet med striivan efter att marknadsanpassa varden var en annan
nyhet, nimligen valfrihetstinkandets genombrott pa en bredare front.
Tanken var enkel. Genom att ge patienterna mojlighet att sjilva vilja vard-
givare skulle en konkurrenssituation uppkomma som skulle styra resurserna
till de mest effektiva vardgivarna, samtidigt som patienterna sjélva fick storre
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frihet. Motstindet mot den offentliga varden hade 6kat under 198o-talet,
och inom samtliga borgerliga partier bérjade man fista mer och mer vikt
vid privata alternativ. Tidigare hade frigan om de privata alternativen
framfor allt varit moderaternas skotebarn.

Sammantaget fanns det i slutet av 198o-talet en stark forindringsvilja
inom den svenska hilso- och sjukvirden. Flera landsting och andra organisa-
tioner borjade vid den hir tiden omvirdera den traditionella primérvards-
organisationen och éverviga huslikare.” Detta innebar ocksd att liget for
huslikarfrigan var betydligt ljusare i borjan av 19go-talet dn under slutet
av 1970-talet. Den foridndrade instillningen till huslidkarna var ett resultat
av fordndringar i savil policyflodet som problemflodet.

Landstingsférbundet och Likarférbundet tar stillning fér huslikare: ett
huslikarfilt mobiliseras

Aven inom Sveriges Likarforbund ansig man att den befintliga primérvards-
organisationen var behiftad med brister. Arbetsbordan var generellt sett
for stor i forhallande till de personalresurser som fanns tillgéingliga, menade
man. Resursbristen hade lett till virdkoer och problem med kontinuitet
och tillginglighet, men ocksi till en orimlig arbetsbelastning fér ménga
personalgrupper inom primérvarden, inte minst for allmédnlikarna. For
Likarforbundet var bristen pd allminlidkare dérfor det allvarligaste pro-
blemet. I slutet av 198o-talet var det en stor andel av allménlikarna som
slutade sina anstillningar pd grund av arbetsbérdan (Milton, intervju, 1998).
Ar 1990 tillsatte forbundet déirfor en arbetsgrupp, Primérvérd i framtida
forandring (Piff), med uppgift att bland annat undersoka frigan om primir-
kommunalt huvudmannaskap fér primérvéirden. I januari 1991 presenterade
arbetsgruppen idéskissen "En ny primérvard” (Sveriges Likarforbund 1991),
i vilken man tog stillning for ett svenskt huslikarsystem. Betydelsefullt i
sammanhanget var att forbundets verkstillande direktor, Anders Milton,
var en varm vin av huslidkartanken. Milton, som hade ingitt i forbundets
arbetsgrupp, dr ytterligare ett exempel pé vilken betydelse enskilda personers
engagemang kan fa.

Likarforbundets arbetsgrupp hade studerat primirvardssystemen i
England, Holland och Danmark, men ocksi tagit starkt intryck av kvarters-
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akuterna i Stockholm. Arbetsgruppen ség sjilv sitt forslag som en syntes av
olika erfarenheter (Milton, intervju, 1998), men i verkligheten var det i
hog utstrickning baserat pa det brittiska GP-systemet. Detta skiljde sig vid
den hir tiden inte sdrskilt mycket fran hur det hade sett ut da Kontinuitets-
utredningen gjorde sin kartliggning 1978. Utvecklingen i riktning mot 6kat
likarsamarbete och storre enheter hade dock fortsatt. I Storbritannien var
1990 hela 73 procent av alla allminlikare knutna till hilsocentraler som
inte var helt viisensskilda frin de svenska virdcentralerna (Einevik-Bick-
strand 1992).

Likarforbundet foreslog ett huslidkarsystem dir patienterna fritt skulle
fa vilja huslikare bland de likare som var anslutna till den allminna sjuk-
vardsforsikringen. Som ett ldmpligt riktmirke for likartitheten angavs
siffran 2 ooo personer per huslikare. Ett producentneutralt ersittnings-
system, till stor del influerat av det brittiska, foreslogs. Producentneutrali-
teten innebar att offentliganstillda och privata huslikare skulle ha samma
ckonomiska villkor. Till skillnad frén i Storbritannien féreslog man dock
ingen etableringskontroll. Det faktum att huslikartanken genom producent-
neutraliteten och etableringsfriheten fick en férhéllandevis stark privatlikar-
profil var utan tvekan en viktig bevekelsegrund fér arbetsgruppen. Forslaget
kan i det sammanhanget delvis betraktas som en reaktion mot den omstridda
Dagmarreformen frin 1985. Dagmarreformen, som hade tillkommit i syfte
att bidra till en bittre likarforsorjning 1 glesbygden, var resultatet av en
riksdagsuppgorelse mellan socialdemokraterna och centern. Den innebar
att ldkare i allmin tjinst som p4 sin fritid ville privatpraktisera och fi ersitt-
ning frin forsikringskassan var tvungna att soka tillstind hos respektive
landsting.

Arbetsgruppens forslag diskuterades vid tvd av Likarférbundets full-
miktigemoten. Att det ingalunda var okontroversiellt visade sig av den
efterfoljande debatten i massmedia och fackpress. Ett stort antal distrikts-
ldkare kritiserade offentligt férbundets idéer och stillningstaganden. Kri-
tiken handlade bland annat om att forslaget var likarcentrerat och otids-
enligt, om att samverkan med sociala myndigheter tonades ned, om att
listsystemet skulle missgynna vissa likare och om att likarforsorjningen i
glesbygden skulle bli lidande om fri etablering inférdes (se t.ex. Jarhult et
al. 1991). [ ett par intervjuer i tidskrifterna Likartidningen (osignerad artikel
1992) och Medicinsk Ekonomi + Teknik (Jensen 1992) utvecklade Anders
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Milton sin syn pd kritiken. Han menade att forslaget i verkligheten var
patientcentrerat, inte likarcentrerat. Att det skulle vara otidsenligt ville
han inte heller tillsti. Kritikerna hade missuppfattat forslaget: "Likar-
forbundet foresprakar inte enlikarmottagningar, ingen gor det. /- - -/ Vi
tror alla att dr Finlay hor till historien”, menade Milton (osignerad artikel
1992). Angdende glesbygdskritiken framhéll han, nigot krasst, att "8o pro-
cent av medborgarna /bor/ i titort och med reell valmgjlighet. For alla
dessa ir huslikarsystemet bittre dn dagens primérvéird. For de resterande
20 procenten blir det i vart fall inte sdimre” (Jensen 1992).

Parallellt med den process som ledde till att Likarférbundet tog stillning
for huslidkare hade en liknande utveckling skett inom Landstingsforbundet.
Denna utveckling var en avspegling av de férindrade instillningarna till
huslidkare 1 méinga landsting (Reepalu, intervju, 1998). Nir Landstings-
forbundets forbundskongress 1991 fattade ett enhilligt beslut om att ta fram
ett forslag pé system med familjelikare/huslikare var detta ett mycket viktigt
steg pd viigen till ett svenskt huslikarsystem. Direkt efter kongressen tillsattes
en programgrupp med syfte att utreda primérvardens framtid. Gruppen
hade en parlamentarisk sammansittning, och ordférande var socialdemo-
kraten IImar Reepalu. I direktiven till programgruppen talades det om be-
hovet av férnyelse och 6kad valfrihet for den enskilde.

Efter ett drygt halvirs arbete presenterade programgruppen i april 1992
sitt huslikarforslag (Landstingsforbundet 199z). Dir slog man fast att primér-
virden borde karaktiriseras av littillginglighet, kontinuitet, nirhet, helhets-
syn och kvalitet. Befolkningen skulle genom ett husldkarsystem beredas
mojlighet att viilja en egen likare. Systemet skulle utformas enligt sjukvards-
huvudméinnens lokala forutsittningar och med ett regionalt demokratiskt
inflytande. Ersittningssystemet skulle vara producentneutralt. Forslaget
hade stora likheter med Likarforbundets frslag. Den viktigaste skillnaden
bestod i Landstingsforbundets starka betonande av det landstingskommu-
nala sjdlvbestimmandet. Likarforbundets forslag var i sin tur mer fokuserat
pa likarnas villkor och arbetssituation.

Likarforbundets och Landstingsférbundets nya stindpunkter ledde till
en partiell men viktig férindring i det politiska flodet. De ledde emellertid
ocksd till uppkomsten av ett mer distinkt huslikarfilt. Det faktum att frigan
fordes upp pa dagordningen innebar ndmligen att sdvil foresprakare som
motstindare till huslikartanken bérjade mobiliseras. De idéskisser som
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forbunden presenterade innebar ocksa en fortsatt utveckling i policyflodet.

Sammanfattningsvis handlade 198o-talets huslikaroversittning till en
boérjan mest om praktisk 6versittning pa landstingsnivi. I forlingningen
lade denna praktiska 6versittning dock grunden till 19go-talets politiska
oversittningsprocess i frigan. De erfarenheter som 198o-talets huslidkarforsok
ackumulerade ledde till en mycket betydelsefull utveckling i policyflodet.
Under andra hilften av 198o-talet skedde ocksé flera partiella férindringar
i problemflédet och det politiska flodet, fordndringar som gjorde att hus-
likarmodellen vid det nya decenniets borjan framstod som frisch och ut-
manade. [ takt med att allt fler aktorer hade borjat intressera sig fér modellen
uppstod ett eget huslikarfilt, och flera alternativa 6versittningstorslag lades
fram.

Huslékarreformen (1992—-95)
Sammanfattande analys

Nir de borgerliga partierna vann valet 1991 och en borgerlig fyrpartiregering
kunde tilltrida 6ppnades ett nytt policyfonster i det politiska flodet. Hus-
ldkarfrigan var fortfarande hogt prioriterad av folkpartiet, och policyentre-
prendren Bo Konberg utsdgs till sjukvirdsminister i den nya regeringen.

Trots att kunskaperna om vad ett svenskt huslikarsystem skulle kunna
innebira nu var stérre dn vad de hade varit under 1970-talet fanns inga fér-
diga huslikarforslag att ta stidllning till; det fanns istillet en mingd olika
losningar som fl6t omkring i policyflédet. Utredningar hade gjorts av flera
olika organisationer. P4 socialdepartementet tog man starkt intryck av dessa
utredningar, och 1992 presenterades ett nytt forslag till politisk 6versittning
av husldkaridén. Det nya forslaget var, som jag ska visa i den f6ljande av-
delningen, starkt paverkat av de engelska och danska primirvardssystemen.
Det uppfattades dirfor som timligen radikalt i forhéllande till den rddande
primirvirdsorganisationen.

Trots att det nya 6versittningsforslaget hade manga liberala inslag gav
det dven uttryck for en relativt stark central reglering och detaljstyrning.
Skarp remisskritik ledde dock till flera viktiga férindringar, som bor ses
som resultat av ett politiskt institutionellt motstind. Det var framfor allt
begriansningen av det landstingskommunala sjdlvbestimmandet och den
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fria etableringen som var stotestenarna i det nya forslaget. Viktiga forind-
ringar i policyflodet gjorde dock dversittningen mer godtagbar for lands-
tingen, men trots detta misslyckades Kénberg och regeringen med att nd
en bred politisk enighet. Socialdemokraterna motsatte sig etablerings-
friheten eftersom den gav versittningstorslaget en privatlikarprofil, medan
moderaterna stodde etableringsfriheten av precis samma anledning. Detta
ledde till en polarisering i det politiska flédet, och regeringen fick istillet
forlita sig pa stod frén vigmistarpartiet ny demokrati for att viren 1993 fa
huslikarlagen antagen av riksdagen.

Ungefir ett ar senare slog dock policyfonstret pd nytt igen, sedan ny
demokrati pd oklara grunder dndrat uppfattning i huslikarfrigan. I april
1994 gav riksdagen regeringen i uppdrag att avskaffa huslikarlagen och
drygt ett och ett halvt ar senare, vid utgngen av r 1995, upphérde den
definitivt att gilla. Dirmed hade den politiska 6versittningen av ett riks-
omfattande, centralt reglerat husldkarsystem dterkallats. Huslikaridén levde
dock vidare i form av regionala éversittningar pa landstingsniva.

Regeringsskifte — ett nytt policyfonster 6ppnas i det politiska flodet

Nir den samlade borgerligheten gick segrande ur 1991 ars valrorelse liknade
situationen den femton 4r tidigare satillvida att huslikare fortfarande var
ett av folkpartiets paradnummer. Skillnaden var dock den att det nu inte
fanns ndgra partier, forutom majligen vpk, som var verkliga motstandare
till idén. Socialdemokraterna var splittrade i frigan eftersom manga social-
demokratiska landstingspolitiker numera stillde sig positiva till huslikar-
tanken. Nir huslikarfrigan hamnade pé den nytilltridda regeringens bord
ville dérfor policyentreprensren Bo Konberg, som hade utsetts till bitridan-
de socialminister med ansvar for hilso- och sjukvardstrigor, forsoka
dstadkomma en bred uppgorelse mellan regeringspartierna och den
socialdemokratiska oppositionen.

Enligt regeringsforklaringen avsig regeringen att sd snart som mojligt
ligga fram forslag till riksdagen om dtgiirder for att inrétta ett huslikarsystem
i hela landet. Konbergs forsta dtgird blev dirfor att i mars 1992 tillsitta en
arbetsgrupp inom socialdepartementet. Denna fick till uppgift att ta fram
en departementspromemoria med forslag om hur ett sddant system skulle
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kunna utformas. I gruppen ingick representanter for bland annat Social-
styrelsen, Landstingsférbundet och Spri. Mélsittningen var att arbets-
gruppens forslag skulle kunna presenteras vid Landstingsforbundets kon-
gress senare samma dr (Albertsson, intervju, 1998).

Eftersom arbetet med promemorian bradskade var gruppen till stor del
hinvisad till de undersokningar som redan hade genomforts av Likarfor-
bundet, Landstingsforbundet och Spri, Hilso- och sjukvirdens utvecklings-
institut. Gruppen hade tita kontakter med Kerstin Einevik-Bickstrand pé
Spri, som for Stockholms lins landstings rikning tidigare hade genomfort
ettantal intervjuer med representanter for de brittiska, danska och holldnd-
ska huslidkarsystemen (Einevik-Bickstrand, intervju, 1998).

[ maj var departementspromemorian, "Huslikare — fér kontinuitet och
trygghet i virden” (Ds 1992:41), firdig. I denna foreslogs att hela befolk-
ningen borde fi tillgang till huslikare, och att frigan om huslikare dirfor
skulle regleras i lag. Promemorians forslag var till stor del identiska med
de forslag Likarforbundet hade lagt fram i sin idéskiss, och var alltsé starkt
paverkat av det brittiska GP-systemet och av de idéer som forordades av
policyentreprensren Géran Sjonell. Sjonell fungerade vid den hir tiden
som en slags informell rddgivare 1 primérvardsfragor at folkpartiet och social-
departementet.

Enligt promemorian skulle landets invdnare fritt fa vilja huslikare bland
dem som var verksamma som sidana. Ett centralt reglerat minimiatagande
som skulle vara gemensamt for hela landet foreslogs. Som riktlinje for
ldkartitheten angavs en allménlikare per 2 ooo invanare, men huslikarna
skulle i praktiken tillatas ha mellan 1 0oo och 3 ocoo personer pa sin lista.
Huslikarsystemet skulle vara producentneutralt, och dven nir det gillde
ersittningssystemet skulle centrala regler gilla. Ersittningen skulle huvud-
sakligen baseras pd kapitering. Fri etablering for huslikare foreslogs. I
praktiken skulle dock inte landstingen vara tvungna att ersiitta huslikare
som inte kunde lista minst 1 coo personer, si en indirekt etableringskontroll
var inbyggd i forslaget. I promemorian behandlades dven kortfattat utbild-
ningsfragor, utveckling och forskning, huslikarnas samverkan med andra
vardgivare och systemets finansiering.

Forslaget gav sammantaget uttryck for en tydlig statlig reglering av
huslidkarna (Winblad 1995:170f). Samtidigt innehsll det flera inslag — fritt

ldkarval, avsaknad av skirpt remissansvar och inte minst fri etablering —
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som gjorde det till Europas mest liberala huslikarsystem (ibid). Det var
detta som gjorde att denna 6versittning av huslikaridén av méanga kritiker
skulle komma att uppfattas som en utpriglad privatlikarreform.

Institutionellt motstind mot 6versittningsforslaget

Offentliggorandet av departementspromemorian om huslikare ledde till
en ytterligare mobilisering inom det nya huslikarfiltet. En omfattande
debatt utbrot i bide dagspressen och fackpressen.® En genomgéing av denna
avslojar att det var pa fyra punkter som kritiken mot forslaget var hirdast.
For det forsta kritiserades huslikarmodellen, liksom tidigare, for att vara
alltfor storstadsinriktad. I kombination med fri etablering befarade kriti-
kerna att en huslikarreform skulle leda till att allminlikarna flockades i
stiderna: "Den genomsnittlige malmobon uppges /.../ ga till likare fyra
gor/ir, medan motsvarande antal i Smélands och Virmlands glesbygder
dr tva ggr/ar. Detta torde ej bero pa dubbel sjuklighet, utan ha med det
storre utbudet att gora. Huslikeriet kan viintas forstirka den tendensen”,
skrev till exempel distriktslikaren Roland Levin (1993) i Likartidningen.
For det andra kritiserades den fria etableringen for att den skulle kunna
ligga hinder i viigen for landstingens mojligheter att planera och styra sina
verksamheter. 7/A/tt likaren utan ndgra andra begrinsningar dn att vara
specialist ska kunna etablera verksamhet nir, var och hur som helst med
betalning frin landstinget /.../ kan inte vara ritt”, skrev exempelvis social-
demokraten Viking Tell (1993:1840) i Likartidningen. "Landstinget har ett
lagstadgat planeringsansvar for att befolkningen erhéller en god hilso- och
sjukvérd. /- - -/ Den fria etableringen raserar, som jag ser det, hela den
offentliga primirvarden.” Med anledning av denna kritik menade dock

Likarforbundets ordférande Robert Leth (1993:1840) att

Je/tt fortsatt landstingsmonopol innebir att man inte ér beredd att respektera
patientens val annat dn pa valdagen. Patienterna dr myndiga och kapabla att
ta beslut dven 6vriga 1094 dagar under en mandatperiod. Den offentliga priméir-
varden ir hotad endast om patienterna viljer bort den pa grund av simre kva-
litet eller simre omhéndertagande. Etableringsfrihet gynnar medborgarna och
stiller samtidigt storre krav pé likarna, oavsett privat eller offentlig arbetsgivare.
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En tredje typ av kritik, som ofta kom frin distriktslikare, handlade om att
en skapandet av en konkurrenssituation mellan likarna riskerade att leda
till att likarna hamnade i en farlig beroendestillning till sina patienter.
Detta kunde i sin tur leda till otillbérliga krav frén patienterna, menade
kritikerna. I forbindelse med den hir typen av kritik framfordes ocksa ofta
att ett aktivt valforfarande med listor skulle leda till otillborlig marknads-
foring frén vissa huslidkare och att patienterna déirigenom skulle komma
att vilja ldkare pd felaktiga grunder, till exempel utifrin deras utseende.?

Den fjirde typen av kritik handlade om att ifrigasitta promemorians
problembeskrivningar. Manga menade till exempel att patienterna redan
hade valfrihet i det nuvarande sjukvardssystemet. De hade ju mojlighet
dels att soka sig till valfri virdcentral och valfri distriktslikare inom primér-
varden, dels att sjilv soka sig till specialistlikare inom sjukhusvarden. Det
ifrdgasattes ocksd om patient-likarkontinuiteten verkligen var ett problem.

En stor del av dem som var kritiska till forslagen i promemorian var
distriktsldkare, vilket visar dels att den befintliga primérvirdsorganisationen
fortfarande hade ett forhallandevis stort stod bland dessa, dels att Likar-
forbundet var langtifrin enat i huslikarfrigan. Det forekom dock édven
manga debattinlédgg frin likare som var positiva till forslagen. S hir skrev
till exempel Mikael Stolt, en av likarna vid kvartersakuterna i Stockholm

(1993:348):

Husldkarsystemet /.../ kommer att innebira en tydlig forskjutning av makten
fran sjukvérdsetablissemanget till patienterna. Genom att teckna sig pé vira
listor eller inte bestimmer patienterna hur mycket pengar var och en av oss
huslikare kommer att f for att driva var verksamhet. Detta édr det centrala och
det vi maste diskutera. Skall primérvarden, lite tillspetsat, vara till for att till-
fredsstilla personalens och sjukvardspolitikernas énskemadl eller patienternas?
Skall vi allminldkare vara sjukvardstjanstemin vars huvuduppgift dr att verk-
stilla sjukvardspolitiska detaljplaner eller ska vi vara patienternas doktorer?

Departementspromemorian skickades pa remiss till ett sjuttiotal instanser.”
Trots att de flesta remissinstanserna var 6vervigande positiva till huslikar-
tanken fick promemorian mycket kritik. Kritiken, som kan tolkas som ett
tydligt motstdnd baserat pa politiskt institutionella faktorer, riktade sig framst
mot att forslaget var alltfor centralt reglerat och detaljerat, mot den fria
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etableringen samt mot listningsforfarandet, som innebar att det traditionella
omradesansvaret skulle ersiittas av ett individansvar.

I de flesta svaren uttryckte sig remissinstanserna positivt angdende grund-
tanken med ett huslikarsystem. Flera instanser ansdg dock att man borde
bevara det som fungerade bra i den nuvarande primérvarden. Distriktsldkar-
foreningen betonade till exempel vikten av att s1d vakt om den vilfungeran-
de vardcentralen och om omradesansvaret. De framholl dven att primir-
varden i Storbritannien, Holland och Danmark utvecklades efter svenskt
monster. Nigra remissinstanser, varav den tyngst vigande var Social-
styrelsen, ansdg dock att den nuvarande organisationen avgjort var att fore-
dra, och avstyrkte dirfor dven forslagets grundtanke. Socialstyrelsen, som
ju ocksd var den remissinstans som hade varit mest negativ till 1970-talets
huslikarférslag, menade att huslikarmodellens isolering av den enskilde
likaren skulle leda till simre kvalitet i virden. Samarbetet med andra
personalgrupper skulle forsviras och folkhilsoarbetet férsvagas. Social-
styrelsen rekommenderade "betydande omarbetningar och komplettering-
ar” i forslaget.

Landstingsforbundet och médnga enskilda landsting viinde sig starkt mot
vad man ansig vara en inskridnkning i deras grundlagstadgade sjilvbestim-
mande. Genomgdende ville man ha ett system som var s lite reglerat i de-
talj som mojligt. Landstingstérbundet stillde sig mycket kallsinniga till
tanken pd en "lingtgiende centralisering” och avvisade forslaget om en
sirskild huslikarlag. FEndast ndgra fa principer borde liggas fast pd central
nivd, menade man, resten borde limnas it de enskilda landstingen att be-
sluta om.

Kritiken rérande centralstyrning var mycket viktig, och min bedomning
dr att det landstingskommunala sjilvbestimmandet var den enskilda poli-
tiskt institutionella faktor som hade storst paverkan pa oversittnings-
processen. Oversittningsforslaget innebar de facto en statlig inblandning i
primérvirden, vilket var ett klart trendbrott i svensk hilso- och sjukvards-
politik; alla andra reformer under senare ar hade snarare inneburit att det
landstingskommunala sjilvbestimmandet stirkts. Aven nir det giillde om-
ridesansvaret utgjorde forslaget ett trendbrott. Vardcentralernas omrides-
ansvar, som bland annat innebar att virdcentralen skulle bedriva ett aktivt
sjukdomsforebyggande arbete, var sedan ling tid tillbaka den gingse
normen. Socialstyrelsen och ménga andra remissinstanser var oroliga for

199



att det sjukdomsforebyggande arbetet skulle paverkas negativt av ett hus-
likarsystem.

Annars var det den fria etableringen som var det inslag i forslaget som
fick allra mest kritik. Landstingsforbundet, flertalet landsting, Spri, Svenska
Distriktslikareforeningen, Svensk férening for allmdnmedicin och ett stort
antal andra remissinstanser menade att den fria etableringen var olimplig.
Landstingsforbundet framhéll att en helt fri etablering i realiteten kunde
leda till minskad valfrihet sett 6ver hela landet, och att den dessutom skulle
forsvara landstingens moijligheter att planera sin verksamhet. Likar-
forbundet och Overlikarforeningen tillhérde etableringsfrihetens fA till-
skyndare.

Riksdagsbehandlingen — polarisering i det politiska flodet

Som ett resultat av kritiken genomfordes flera fordndringar i 6versittnings-
forslaget. I regeringens proposition om huslikare (1992/93:160) var detalj-
regleringen visentligt reducerad och friheten for landstingen storre, bland
annat vad gillde patientavgifterna och faststdllandet av husldkarnas upp-
gifter utover grunddtagandet. Dessa férindringar bor ses som tydliga efter-
gifter it en svensk tradition av sjilvbestimmande for sjukvirdshuvud-
minnen,; istillet for ett enhetligt, nationellt huslidkarsystem presenterades
ett forslag som 1 realiteten tillit en mycket stor variation mellan de olika
landstingen. Vad gillde den fria etableringen kvarstod emellertid frslagen
frin promemorian trots den skarpa kritiken.

Socialdemokraternas reaktion pa regeringsforslaget var blandat. Det
fanns, bide fran sjukvardsministerns och regeringens sida och frén social-
demokratins, en stark 6nskan om att nd en bred uppgorelse i fraigan (Kon-
berg och Holmberg, intervjuer, 1998). De sociala frigorna har ofta varit
foremal foér kompromisser, och sedan gammalt finns en tradition av att
lita hilso- och sjukvardsfrigorna utredas av parlamentariska kommittéer.
Socialdemokraterna ansag dirfor att frigan om huslikare borde ha behand-
lats inom ramen f6r den parlamentariska utredning som arbetade med ett
nytt program for hilso- och sjukvarden infor 2000-talet. Méanga socialdemo-
kratiska politiker var ridda for att ett felaktigt utformat huslikarsystem skulle
kunna stora samarbetet mellan olika personalgrupper inom primérvarden.

200



Det vore dock fel att siga att socialdemokraterna principiellt var mot-
stindare till huslikare — dtminstone inte frin bérjan (Reepalu, intervju,
1998). Miénga socialdemokratiska landstingspolitiker trodde pa idén, och
huslikarliknande primirvardsorganisationer hade redan inforts i flera
socialdemokratiskt styrda landsting. Socialdemokraterna kunde dérfor tinka
sig relativt langtgdende eftergifter for att medverka till en bred uppgorelse.
Man var kritiska pa flera punkter, men det frimsta problemet var utan
ndgon som helst tvekan den fria etableringen.” Socialdemokraterna kunde
omdjligen acceptera att backa i denna principiellt viktiga men i praktiken
relativt betydelselosa friga. Bo Konberg saknade & sin sida mandat frén
moderaterna i regeringen att gora eftergifter pd den punkten, eftersom
den fria etableringen varit ett av moderaternas huvudkrav. Moderaternas
stod for reformen var formodligen i huvudsak betingat just av deras strivan
att bryta upp landstingsmonopolet, och etableringsfriheten ansdgs i det
perspektivet vara en absolut nédvindig del i reformen. Resultatet blev en
polarisering i det politiska flodet, och uppgorelsen med socialdemokratin
gick i stopet. Om regeringen hade gitt socialdemokraternas krav till métes
i fragan om etableringsfriheten ir det dock mycket mojligt att vi idag fort-
farande skulle ha haft ett centralt reglerat huslidkarsystem.

Efter vissa mindre eftergifter frin regeringens sida, bland annat rérande
fri etablering dven for specialistlikare, lovade vigmistarpartiet ny demokrati
istillet att stodja propositionen.”

Den 27 maj 1993 kunde riksdagen siledes besluta om att infora huslikare
i hela landet. Socialdemokraterna lovade samtidigt att riva upp beslutet s&
snart man fick mojlighet. Man limnade ocksd den parlamentariska hilso-
och sjukvirdsutredningen i en nigot senkommen protest mot att regeringen
inte 1atit denna utreda huslikarfrigan.

Policyfonstret stings och huslikarlagen avskaffas

Den politiska 6versittning som blev huslikarlagen (SFS 1993:588) innebar
i korthet fri etablering for huslikare med allminlikarkompetens eller dis-
pens, konkurrens- och producentneutralitet, ett statligt faststillt grund-
dtagande samt ett ersittningssystem med en fast kapiteringsersittning per
listad individ, en prestationsersittning och patientavgifter som det stod
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huvudminnen fritt att besluta om, tridde i kraft den 1 januari 1994. Under
sommaren och héosten 1993 borjade huslikare successivt inforas i lands-
tingen. Nigra landsting som redan hade infért huslikarsystem fick gora
vissa justeringar i dessa.

Utrymmet ridcker inte till f6r en granskning av alla de varianter av hus-
likarsystem som blev resultatet av huslikarreformen, men ett par noteringar
ska jag dnda gora. For det forsta: under genomforandefasen kritiserades
manga landsting for att sabotera lagstiftarnas intentioner med lagen. Bland
annat kritiserades Stockholms lins landsting, Orebro lins landsting och
landstinget i Kalmar lidn av Konkurrensverket for att ha dsidosatt konkurrens-
neutraliteten i utformningen av ersittningssystemet (Likartidningen,
osignerad artikel 1993). For det andra: en av de viktigaste egenskaperna
hos de utldndska huslikarsystemen ér att de belonar duktiga likare. Detta
var ocksd en viktig tanke bakom det svenska huslidkarsystemet. Médnga av
de svenska landstingen beslutade emellertid att de offentliganstillda hus-
likarnas kapiteringsersittning skulle tillfalla virdcentralerna istillet for de
enskilda likarna. Virdcentralerna betalade sedan loner till likarna precis
som vanligt. Detta innebar att det plotsligt blev rationellt att ha sé {4 patien-
ter p4 sin lista som mojligt, istillet for tvirtom. Om det var medveten ob-
struktion eller obetinksamhet frdn landstingsledningarnas sida 4r inte gott
att siga, men foljden blev hur som helst att incitamentsstrukturen for-
vringdes i en riktning som lagstiftarna definitivt inte hade avsett. Pa grund
av implementeringsproblemen tillsatte regeringen under hésten 1993 en
parlamentarisk kommitté, Huslikardelegationen, som fick till uppgift att
granska och 6vervaka huslikarreformens effekter.

[ vissa landsting, ddr motstdndet mot husldkarna var sirskilt stort, av-
vaktade man tills vidare med att inleda genomférandefasen. Man riknade
ndmligen med att socialdemokraterna skulle upphiva den nya lagen efter
en trolig valseger hosten 1994.

Det skulle dock inte ens droja sd linge. Redan under varen 1994 gjorde
socialdemokraterna ett forsok att £ huslikarlagen upphivd. I en partimotion
(1993/94:S0430) skrev socialdemokraterna f6ljande:

Huslikarlagen ir ett kostsamt och kringligt sitt att losa ett enkelt problem.

Flertalet landsting ger redan den enskilde riitt att vilja vilken ldkare man vill
gé till. En komplettering av hilso- och sjukvardslagen med allas ritt att sjilva
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villja likare, uppfyller malen med huslikarlagen. De delar av lagen som handlar
om ersittningsprinciper, listning och likarnas fria etableringsriitt, leder till
okade kostnader, kringel och byrékrati. De minskar valfriheten genom att tvinga
alla ménniskor att vara knutna till en enda likare.

Det var knappast dgnat att forvana att viinsterpartiet stodde socialdemokrater-
nas motionsyrkande om att upphiva huslikarlagen. Mer forvinande var
dock att dven delar av ny demokrati ville gora det. Som skl till att partiet
hade dndrat uppfattning angav partiforetridare att de var missnojda med
att vissa delar av reformen inte forverkligats.

Det dr inte litt att sdga vilka de verkliga skilen var till ny demokratis
vindkantring. Ny demokrati hade vid den hir tidpunkten stora interna
problem, och sammanhéllningen 1 partiets riksdagsgrupp sviktade. Endast
delar av riksdagsgruppen rostade for ett avskaffande av huslikarlagen, och
in 1 det sista pagick det forhandlingar i socialutskottet om att istéllet bara
gora vissa justeringar (Goran Rido, brev till forf. g okt. 1998). Den 20 april
1994 beslutade riksdagen att uppdra it regeringen att avskatfa huslidkarlagen.
Beslutet fattades med endast en rosts dvervikt.

Efter detta omprévade méanga landsting utbyggnaden, dven i borgerligt
styrda landsting. Aven i landsting dir huslikarna fick bli kvar gjordes ofta
forindringar. Missnojet var storst med den passiva listningen, med den
fria etableringen och med ersittningssystemet, som av minga upplevdes
som kringligt (Ekberg-Karlsson 1994).

Den borgerliga valsegern 1991 éppnade sammanfattningsvis policy-
fonstret for ett svenskt huslikarsystem. Kopplingen mellan de tre flodena
gick dock inte alldeles enkelt; regeringens forsta oversittningstorslag var
utifrin svenska forhallanden timligen radikalt, och stétte dirfor pa ett starkt
institutionellt motstdnd. Detta ledde till flera viktiga férdndringar i policy-
flodet, men kopplingen till det politiska flodet var trots detta instabil. Detta
berodde huvudsakligen pé att 6versittningsforslaget fortfarande hade en
privatlikarprofil. Oversiittningsforslaget klubbades igenom i riksdagen 1993,
men aterkallades ett dr senare da policyfonstret dterigen stingts.
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Epilog

Avskaffandet av huslikarlagen innebar att huslikarféresprakarna forlorade
det politiska spelet. Kanske har det sista kapitlet i den segslitna frigan om
ett nationellt svenskt huslikarsystem ddrmed skrivits. Ingen av de personer
som intervjuats i samband med denna undersokning tror pd allvar att nigon
huslikarlag kommer att dterkomma inom 6verskadlig framtid.

Trots detta finns idag regionala politiska dversittningar av huslikaridén
i majoriteten av de svenska landstingen, i form av huslikarliknande organisa-
tionsformer. Dessa inbordes mycket olika organisationsformer ér alla mer
eller mindre paverkade av de utlindska forebilderna.

Resultatet av en mer in tjugo &r ling politisk dversittningsprocess har
sdledes blivit att huslikartanken delvis blivit implementerad i svensk sjuk-
vard. Det dr emellertid inga huslikare av brittiskt eller danskt snitt som
verkar i de svenska landstingen, utan huslikare vars verksamhet anpassats
till och utformats efter svenska traditioner, viirderingar och tinkesitt. Det
landstingskommunala sjilvbestimmandet satte effektivt stopp for planerna
pd en omfattande central reglering, och idven i 6vrigt har alla de insti-
tutionaliserade foreteelser som utmiirker den svenska sjukvarden fortlevt i
stort sett oférindrade i de landsting som infort huslikarsystem. Det giller
vardcentralerna och omradesansvaret, det giiller frinvaron av skérpt remiss-
ansvar och specialistlikardominansen, och det giller retoriken kring det
forebyggande arbetet. Ndgot annat var dock inte att forvinta utifrin de
teoretiska resonemangen i undersokningens andra del. Dir argumenterade
jag for att politisk oversittning i mycket stor utstrickning handlar om att
anpassa frimmande policyidéer efter lokala institutionella férutsittningar.

[journalistiska och andra icke-vetenskapliga sammanhang ér det vanligt
att enkla aktorsdominerade forklaringar lyfts fram pd bekostnad av mer
sofistikerade modeller. Nir det giller huslikarfrigan stir det dock klart att
Bo Konberg och Géran Sjonell varit centrala personer utan vilkas medver-
kan frigan med sikerhet hade fitt en helt annorlunda utveckling.

Konberg och Sjonell utgjorde centrum i det svenska husldkarfiltet, ett
filt som med tiden kom att omfatta alltfler personer frin en rad olika
organisationer. Utvecklingen i huslikarfragans policyfléde skedde i huvud-
sak i ett samspel mellan forhéllandevis fa personer och organisationer, dir
det relativt enkelt gar att visa att man ldnat och kopierat férslag av varandra.
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Noter till kapitel 9

' Termen "huslikare” ir inte helt oproblematisk. Den har utsatts for kritik frin méinga
hill — inte minst efter 1980-talets debatter om ”sjuka hus” — och alternativa bendmningar
som “familjelikare” eller ritt och slitt “allmiinlidkare” har foreslagits. I detta kapitel
anvinder jag konsekvent termen "huslikare” for att referera till ett svenskt sjukvérdssystem
dir varje invdnare bereds mojlighet till en fast likarkontakt i primérvérden.

* Redovisningen av remissvaren bygger pd den sammanstillning éver remissyttranden
som bifogades regeringens huslikarproposition (prop. 1978/79:178, bilaga 2).

3 [ Storbritannien motiverades remissansvaret dels med att patienterna normalt saknade
tillréickliga kunskaper for att kunna bedéma vilken typ av vird de behévde, dels med att
det bidrog till ckonomisk effektivitet genom att onddiga specialistkonsultationer undveks.
I Sverige motiverades avsaknaden av ett remissansvar med att ett sidant skulle kunna
leda till underbehandling och underlatelse att remittera till specialist nir det var
nodvindigt. Notera att differentierade patientavgifter kan ha liknande effekter som ett
remissansvar.

+Den stundande valrorelsen kan sikert ocksa till stor del forklara de forhdllandevis hirda
skrivelserna i utskottsbetinkandet. Vinliga skrivningar dr relativt vanliga, och det finns
mdnga oskrivna regler for hur motioner (och propositioner) kan avstyrkas (Sannerstedt
1992:133ff).

5 Enligt en databassokning med SveMed+.

6 Dalamodellen, Projekt go i Bohuslandstinget och Stockholmsmodellen ér exempel pé
detta modelltinkande. De viktigaste motiven bakom dessa "bestillar—utférar-modeller”
var att dstadkomma en 6kad marknadsanpassning och pa det sittet uppna biittre effektivitet
ivarden. Det finns ménga exempel pd att det fsrekom mycket idéspridning mellan olika
landsting (se t.ex. Borgert 1992).

7 Bland pionjirerna pd omridet méirks férutom Stockholms lins landsting éiven Landstinget
Vistmanland, Bohuslandstinget och Landstinget Dalarna. Ocksd inom Malmghus lins
landsting var intresset for huslidkare stort, och i slutet av 1991 paborjades ett forsok med
huslikarorganisation i ett primérvardsdistrikt i Helsingborgs kommun. Detta férsok har
utviirderats av lundastatsvetaren Harry Petersson (1992). Jag har dock endast undersokt
utvecklingen inom Stockholms lidns landsting mer i detalj. Forsoken med kvartersakuterna
var utan tvekan de viktigaste, och en nirmare undersékning av utvecklingen inom de
ovriga landstingen skulle ta alltfor mycket tid och utrymme i ansprék.

% Jag har gjort en totalgenomgang av debatten i de facktidskrifter som varit skbara genom
databasen SveMed+. Nir det giller debatten i dagspressen har jag dock endast gjort en
mycket osystematisk genomgéng.

9 Fran flera hall framfordes till och med forslaget att likarnas marknadsféring skulle stan-
dardiseras och att foto skulle férbjudas.

*© Redovisningen av remissvaren bygger pa Ds 1992:113.
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" Bo Holmberg menar dock att den “socialdemokratiska grundkritiken mot huslikar-
systemet var att man i lag endast garanterade en likare. Allt annat blev frivilligt — omrades-
ansvaret, barnavird, modravird, distriktsskoterska, sjukgymnastik /.../” (brev till forf. 6
nov. 1998).

2 Ny demokrati, som rent allmiint hade lanat timligen friskt frin andra partier for att f&
ihop ett program for sitt parti, hade faktiskt redan i januari 1992 motionerat for ett inférande
av ett huslidkarsystem baserat pd Likarforbundets Piff-forslag (motion 1991/92:S£288). I ny
demokratis huslikarforslag ingick etableringsfrihet dven for specialister, generdsa dispens-
regler for specialistlikare som ville blir huslikare och en "total valfrihet for patienterna”
(motion 1992/93:S038).
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KAPITEL 10
Politisk 6versittning: epilog

Undersokningen har nu nistan nétt sitt slut. De bidrag jag velat limna i
den har varit av tre slag. For det forsta har jag velat limna ett allmdnt teore-
tiskt bidrag om spridningsteorier, dels i form av en utforlig kritik av det kon-
ventionella diffusionsperspektivet, dels i form av en ddrmed forbunden
plddering for att det konstruktionistiska oversittningsperspektivet i storre
utstriickning bor anviindas nir man studerar policyspridning. For det andra
har jag velat limna ett teoretiskt bidrag inom ramen for 6versdttningsperspek-
tivet, dels genom att introducera en distinktion mellan praktisk och politisk
oversittning, dels genom att sammanstilla ett ramverk som kan anvindas
for att analysera den senare typen av 6versittning. For det tredje har jag ve-
lat limna ett empiriskt bidrag i form av en detaljerad granskning av tvé po-
licyfragor som inte tidigare varit foremdl f6r ndgra mer omfattande samhills-
vetenskapliga studier: metadonfrigan och huslikarfrigan.

I det hir kapitlet ska jag kortfattat resonera kring vilka lirdomar man i
teoretiskt hinseende kan dra av fallstudierna. Jag ska ocks4, i férebyggande
syfte, kort bemoéta en tinkbar invindning mot ramverket om politisk
oversiittning: behover vi verkligen ett sdidant ramverk?

Vad kan vi ldra av fallen?

Fallstudierna i den hir undersokningen har frimst varit avsedda att illustrera
hur det politiska 6versittningsramverket kan fungera. De valdes inte for att
kunna bidra till empiriska generaliseringar, eller for att generera hypoteser
i ndgon mer systematisk bemirkelse. Det finns dérfor ingen stérre poing
med att hir gora nigra utforliga jaimforelser mellan fallen.
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Kan man dé 6verhuvudtaget dra ndgra slutsatser utifran fallstudierna?
Ja, en viktig slutsats vill jag nog dnda hivda att man kan dra, nidmligen att
ramverket om politisk 6versittning faktiskt kan anvindas for att studera
konkreta dversittningsprocesser. Det finns dessutom inget som talar for att
ramverket inte skulle kunna anvindas for att studera dven andra typer av
fall in de jag har granskat. Fallstudierna i den hiir undersskningen har
visserligen bada handlat om hilso- och sjukvardsfrigor, men efter vad jag
har kunnat bedoma finns det inga specifika egenskaper hos dem som gor
att ramverket inte skulle kunna anviindas for att studera andra samhills-
sektorer som ir foremdl for politiskt beslutstattande. En faktor som ofta
lyfts fram som karakteristisk for hilso- och sjukvarden dr den roll som spelas
av likarprofessionen. Man fir i sidana sammanhang ofta uppfattningen
att denna profession kan kontrollera och styra politiska beslut mer eller
mindre efter eget gottfinnande, eller i alla hindelser att de beslut den mot-
sitter sig blir mycket svira att driva igenom. Nigot sidant har jag emellertid
inte mérkt av i mina fallstudier. I bida fallstudierna hade visserligen repre-
sentanter for likarprofessionen mycket framtridande roller; i metadon-
frigan befann sig Lars Gunne och hans kolleger dock avgjort pd defensiven
under storre delen av den studerade tidsperioden, och i huslikarfrigan
foretridde inte ldkarprofessionen nigot som ens nirmade sig en enhetlig
uppfattning. Férekomsten av en i teorin mycket dominerande professionell
grupp bor dérfor rimligen inte utgora nigot som gor mina fallstudier
tvivelaktiga i metodhiinseende.

I inledningskapitlet resonerade jag kring fem olika kdnnetecken hos
oversittningsperspektivet, som sirskilde detta frin diffusionsperspektivet.
Oversittningsperspektivet fister uppmirksamheten pa vikten av en for-
djupad problematisering av policybegreppet, pd dversittningens person-
beroende karaktir och pd det faktum att 6versittningsprocesser alltid ar
knutna till lokala kontexter. Oversittning bor ses som 6ppna, oavslutade
processer som aldrig forsiggdr oberoende av samhiilleliga maktforhdllanden.
Nir jag ddrefter sammanstillde ramverket om politisk 6versittning var det
min avsikt att dessa kinnetecken i sd stor utstrickning som mojligt skulle
tydliggoras av ramverket.

Det édr inte min sak att bedéma hur bra eller daligt jag har lyckats med
detta, eller hur évertygande den empiriska tillimpningen av ramverket
varit. Under mitt arbete med undersokningen har jag dock pa det hela
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taget varit forhallandevis néjd med hur fallstudiemetodiken och den
"processparande” tekniken samverkat med de teoretiska begreppen. Alla
begrepp har dock inte varit lika enkla att tillimpa. Genomgaende har jag
haft mest problem med de begrepp som jag himtade frin nyinstitutiona-
lismen. Négra korta reflektioner:

1) Definitionen av institutionsbegreppet forlade jag medvetet pa en hog
abstraktionsniva. Detta ledde dock till att begreppet blev svart att tillimpa
i fallstudierna, eftersom si ménga olikartade fenomen kunde inkluderas
i det. Politiska institutioner som férekom i fallen kunde vara 6vergripande
maktfordelningsprinciper (till exempel det landstingskommunala sjilv-
bestimmandet), forvaltningsrittsliga bestimmelser (till exempel for-
budet mot ministerstyre) men det kunde ocksd vara organiserings-
modeller (till exempel systemet med de svenska vardcentralerna). Andra
institutionella foreteelser som forekom i fallen — men som inte sjilvklart
kan betraktas som just politiska institutioner — var till exempel den sven-
ska specialistlikardominansen i huslikarfallet och de socialpolitiska
losningarnas foretride inom missbruksvarden i metadonfallet.

De nimnda exemplen pd institutioner ir som synes timligen dispa-
rata, men trots detta utgjorde samtliga mycket betydelsefulla faktorer i
fallstudierna. For att gora institutionsbegreppet mer hanterbart skulle
det formodligen behova differentieras. For tillfillet har jag dock inga
forslag pd hur en sidan differentiering skulle kunna ta sig ut.

2) Aven tillimpningen av filtbegreppet villade vissa problem, sirskilt i
huslikarstudien. I metadonstudien var metadonfiltet relativt statiskt
under storre delen av den studerade perioden — det omfattade flertalet
av de organisationer som var verksamma pé det narkotikapolitiska om-
rddet. I huslidkarfallet var diremot huslikarfiltet fluktuerande, i friga
om savil storlek som konfliktforekomst. Under vissa perioder var filtet
mycket begrinsat till sin omfattning, medan det under andra perioder
mobiliserade en ansenlig mingd organisationer. Mobiliseringen hiingde
till viss del samman med det svenska remissforfarandet; sirskilt tydligt
var detta pa 1970-talet, dd huslikarfiltet under en mycket kort period
svillde kraftigt, for att strax dérefter ter krympa ihop.

Aven niir det giller filtbegreppet tror jag att en differentiering ir
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nodvindig for att begreppet ska bli mer hanterbart. Man kan till exempel
tinka sig en differentiering i tvd dimensioner, omfattning (fa organisa-
tioner — manga organisationer) och konfliktniva (hog grad av konflikt —
hog grad av konsensus). Fran och med mitten av 1970-talet skulle meta-
donfiltet med en sddan uppdelning klassificeras som ett filt som
omfattade relativt manga organisationer, och dir graden av konsensus
var férhillandevis hog (néstan alla var motstdndare mot metadonbehand-
lingen). I ett sddant filt kan man anta att det normalt dr mycket svért att
dstadkomma négra mer radikala fordndringar av en politisk 6versittning.
Pi 1960-talet, diremot, var metadonfiltet praktiskt taget icke-existerande.
Inom det nyetablerade narkotikapolitiska féltet var konfliktnivan forvisso
hog, men fa organisationsforetridare hade tid till att engagera sig i en
sd obetydlig friga som metadonfrigan di ansigs vara. Huslikarfiltet
genomgick betydligt fler transformationer dn metadonfiltet. Under en
kort period pé 1970-talet och under dren fére och under huslikarrefor-
men omfattade det ett mycket stort antal organisationer, och konflikt-
graden var relativt hg. Under forsta hilften av 198o-talet omfattade fil-
tet diremot mycket fi organisationer, sa fa att det knappast blir menings-
fullt att forsoka bedéma konfliktnivin. Under 198o-talets andra hilft
skedde dock en omfattande mobilisering inom filtet. Graden av kon-
sensus var tydligt stigande — de flesta verkade vara 6verens om att forssken
med kvartersakuterna var framgéngsrika och om att huslikarmodellen
var vird att uppmérksamma.

[ kapitel 3 argumenterade jag for att man borde utgd ifrin att policy-
fonster dven kan uppsta genom en icke-inkrementell foridndring i policy-
flodet. Inga sddana policyfonster kunde dock upptickas i de bada fall-
studierna.

I metadonfrigan uppstod det policyfonster som bidrog till att etablera
en stabil politisk 6versittning i problemflodet, till f6ljd av att hiv fick
fiste bland de svenska heroinisterna. Policyfonstren i huslikarfrigan
var didremot politikdrivna; de uppkom béda i samband med borgerliga
valsegrar. Policyfonster med ursprung i policyflodet dr sannolikt mycket
ovanliga. Jag menar dock fortfarande att det inte finns nigot avgérande
som hindrar dem frin att kunna uppsta dven dir.
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4) 1 béda fallstudierna kunde vi bevittna hur praktisk oversittning, i form
av forsoksverksamheter med metadonbehandling och huslikare, gradvis
ledde till utveckling i policyflodena. Dessa utvecklingar spelade en
nyckelroll for mojligheterna att dstadkomma starkare kopplingar mellan
de tre flodena. Detta stimmer vil 6verens med mina tidigare resone-
mang i kapitel 2 om vikten av att undersoka vixelspelet mellan praktisk
och politisk oversittning. Detta viixelspel var sirskilt pifallande i
metadonfallet.

Behaver vi verkligen ett ramverk om politisk dversdttning?

Som avslutning pa den hir undersokningen ska jag ta upp en tinkbar in-
vindning mot mitt ramverk, och mot éversittningsbegreppet mer allmint.
Den kan uttryckas pé foljande siitt: vad dr det egentligen som skiljer politisk
oversittning frin “vanlig” policyforindring som sker under loppet av lingre
tidsperioder? Om vi nu accepterar att policyspridning bor studeras med en
metodologi som har social konstruktionism som utgdngspunkt, har da verk-
ligen ett ramverk om politisk 6versittning en sjilvstindig roll att spela i
forhdllande till andra konstruktionistiska teorier om policyforindring? In-
vindningen kan hardras ytterligare: Vad ér det som motiverar att vi anviinder
oss av en sirskild etikett for sidan policyférindring som utgir fran policy-
idéer som tidigare anviints i andra kontexter? De argument for dversittnings-
perspektivet som anfordes i inledningskapitlet kan ju lika girna tillimpas
pa policyidéer som inte tidigare kommit till anviindning — dven dessa idéer
maste vil anpassas till den lokala kontexten? Behéver vi verkligen ett ramverk
om politisk oversdttning?

Detta dr en allvarlig invindning som méste kunna bematas om det ska
vara mojligt att forsvara merparten av den hir undersskningen. Det finns
dessbittre ett par olika siitt att gora detta.

Det forsta, och mest defensiva, sittet att bemoéta invindningen dr genom
att peka pd vad som faktiskt sérskiljer politisk Gversittning frin andra typer
av policyforindring: den roll de tidigare anvindningarna av policyidéerna
spelar i éversdttningsprocessen. | bida fallstudierna har vi kunnat konstatera
att "de utlindska exemplen” emellanét haft mycket stor betydelse f6r den
politiska oversittningen.
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I metadonfrigan lyftes de amerikanska erfarenheterna med behandlings-
metoden fortlopande fram, forst av professor Gunne under senare hilften
av 196o-talet, som ett argument for att metadon borde provas dven i Sverige,
och senare av RFHL och de 6vriga metadonmotstindarna under 1970-
och bérjan av 198o-talet, som varnande exempel pa vad som kunde hinda
om inte behandlingsformen forbjods. Gunnes (1975a) forsok att argu-
mentera for att den amerikanska utvecklingen inte lingre var intressant,
eftersom han hade visat att metadonbehandlingen fungerade i Sverige,
var i det sammanhanget att tala for déva 6ron. Under 198o-talet hinvisade
dock aterigen Gunne och hans kolleger till erfarenheter frdn USA, denna
ging for att visa att metadonet kunde vara ett mojligt sitt att rdda bot pé
den accelererande hiv-spridningen.

Aven i huslikarfrigan fordes en liknande argumentation. Under 1970-
talet ledde huslikarmodellens idémiissiga koppling till det brittiska GP-
systemet till att mdnga uppfattade forslagen som mycket mer frimmande
for svenska forhallanden én de var, med tanke pd hur begrinsade de var.
Under 198o-talet anknot Goran Sjonell ofta till de brittiska erfarenheterna
nir han argumenterade for svenska huslikare, och under 19go-talets hus-
ldkardebatt var brittiska exempel mycket vanligt forekommande, nu dven
bitridda av exempel frin Danmark och Nederlinderna.

Det andra siittet att bemota invindningen dr mer offensivt. Att gd med
pa att dven policyidéer som inte tidigare anvints pd andra hall méste
anpassas till lokala kontexter behover inte innebira att man méste forkasta
oversittningsperspektivet. Tvirtom torde detta snarare utgéra grund for en
utvidgning av dversittningsramverkets anviindningsomrade. De vanligaste
teorierna om policyforidndring 6ver tid — Kingdons (1995) agenda-setting-
teori, Baumgartners och Jones (1993) teori om avbruten jimvikt samt Saba-
tiers och Jenkins-Smiths (1993) teori om ”advocacy coalitions” — dr nimligen
inte lika pétagligt konstruktionistiska som ramverket om politisk dversitt-
ning.

Avslutningsvis vill jag framhalla att den diskuterade invindningen som
sidan, oavsett hur hart den formuleras, inte fortar det forsta kapitlets kritik
av diffusionsperspektivet. Vill man invinda mot kritiken av diffusionsper-
spektivet bor det ske pa andra sitt dn genom att kritisera oversittnings-
perspektivet.
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BILAGA 1

Aktorer, strukturer och sociala konstruktioner

Inledning

Av tradition innehdller lundensiska avhandlingar i statsvetenskap ofta ett
kapitel, eller dtminstone négra avsnitt, dir forfattarens metateoretiska ut-
gingspunkter presenteras. Ibland brukar det kritiskt f4 heta att sddana
avhandlingar dr ”framtunga” eller "fortfarande har byggnadsstillningarna
kvar”. Andemeningen med denna typ av kritik ér att en stor méngd infor-
mation om de metateoretiska avvigningar som gjorts under forsknings-
processen dr onddig, och i virsta fall riskerar att i ongdan komplicera och
fordunkla undersokningens huvudsakliga innehdll. I en del fall kan det
sikert ligga en del sanning i en sddan kritik, och det dr delvis dérfor jag har
valt att behandla min syn pa de ontologiska och kunskapsteoretiska pro-
blemen i denna bilaga istillet for i huvudtexten. Det finns tre skl till att
jag trots allt har velat diskutera dessa frigor relativt utforligt.

For det forsta dr byggnadsstillningar enligt min mening inte nigon
speciellt lyckad metafor f6r den typ av resonemang jag ska dgna mig dt i bi-
lagan. Det vore mer rittvisande att likna dem vid arkitektens konstruktions-
ritningar. F4 skulle vil komma pé tanken att slinga bort ritningarna nir
byggnaden star firdig, och pd samma sitt vill jag mena att det ofta kan
finnas goda skil till att forfattaren bor lata ldsaren ta del dven av de meta-
teoretiska bedomningar som gjorts under forskningsprocessens ging. Detta
kan underlitta bade for forstielsen av vad forfattaren vill siga med sin text
och for bedomningen av de resultat forfattaren vill géra ansprak pa att ha
uppnitt. Diskussionen i den hir bilagan syftar sdledes till att frimja under-
sokningens intersubjektivitet.'
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Vad som sagts ovan giller dock endast under férutsittning att det
verkligen mirks att de avviigningar som diskuteras varit relevanta fér under-
sokningen ifraga. Att pliktskyldigast redogora for aktor-strukturteoretiska
dogmer utan att det med ett enda spar mirks hur undersokningen paverkats
av aktor-strukturtinkandet dr inte bara onodigt, det dr rentav dumt. Under
arbetet med denna undersokning har jag ofta — méjligen alltfor ofta — kiint
att jag har behovt dterkomma till och fundera 6ver de metateoretiska forut-
sittningar och villkor som gillt for mitt arbete. Férhoppningsvis har detta
framgétt av huvudtexten, for 1 annat fall har jag just kastat sten 1 glashus,
och det vore for all del inte sirskilt snyggt.

Det andra skilet till den utférliga diskussionen har inte sd mycket med
den foreliggande undersokningen att géra, utan dr mer betingat av substan-
sen 1 de argument jag kommer att framféra i bilagan. Jag vill ndrmare be-
stimt ta tillfillet i akt att driva ett relativt fristiende resonemang om aktor-
strukturteorins forhdllande till konstruktionismen. Jag tror att det kan finnas
goda skil till att generellt forsoka avdramatisera den hir typen av frigor.
Konstruktionismen dr en mycket kontroversiell foreteelse inom den moder-
na vetenskapen, men den motvilja konstruktionismen allt som oftast vicker
beror nog oftare, vill jag mena, pd begreppsmissig forvirring och olika
missforstdnd kring vad konstruktionismen innebir dn pd verkliga forhéllan-
den. I bilagan kommer jag att redogora for ett antal olika konstruktionistiska
stindpunkter. Jag ska dérvid argumentera for att om man betraktar konstruk-
tionismen i forsta hand som ett kunskapsteoretiskt och metodologiskt
forhéllningssitt, vad Bourdieu (1995:84) har kallat en epistemisk radikalism,
sd blir den en naturlig, om in inte ofrdinkomlig, f61jd av den tidigare presen-
terade synen pa aktor-strukturproblemet. I grund och botten vill jag alltsd
hivda att aktor-strukturansatsen dr konstruktionistisk.

Detta for mig in pa det tredje och viktigaste skilet till att jag tycker att
denna bilaga ir viktig: Den foljande diskussionen syftar nimligen slutligen
dven till att forsoka anfora kunskapsteoretiska argument for varfor det ér
mdodan virt att vidareutveckla oversittningsperspektivet. I huvudtexten har
jag mestadels resonerat utifrin pragmatiska motiv, framfér allt med utgings-
punkt i premissen att den kunskap som dstadkommits inom ramen for
diffusionsperspektivet hittilldags varit timligen mager. Om jag lyckas visa
att den kunskapsteoretiska och metodologiska konstruktionismen ér en
naturlig f6ljd av det forordade aktor-strukturperspektivet, blir nimligen
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anvindandet av det konstruktionistiska éversittningsperspektivet ett néra-
liggande och naturligt val for analyser av policyspridning.

Bilagan dr uppdelad i tvd avdelningar. Den forsta dgnas 4t en diskussion
av aktor-strukturansatsen. I den andra behandlas férst konstruktionismen,
varefter jag dterknyter till aktor-strukturansatsen och férsoker relatera denna
till konstruktionismen.

Aktér-strukturansatsen

Minniskorna gor sjilva sin historia, men de gor den inte efter eget gottfinnande,
inte under omstindigheter som de sjilva valt utan under omstindigheter, som
dr omedelbart for handen givna och redan existerande. Traditionen frin alla

déda sliktled trycker som en mara pd de levandes hjirna.
Karl Marx 1852

Relationen mellan aktorer och strukturer dr en mycket betydelsefull aspekt
av den samhiillsvetenskapliga ontologin. All samhillsvetenskap bygger, vare
sig forskaren inser det eller inte, pd metateoretiska forutsittningar som kan
formuleras i termer av aktérer och strukturer. Manga forfattare har i det
sammanhanget understrukit betydelsen — nédviindigheten — av att uttryck-
ligen utgd fran en aktor-strukturansats (se till exempel Bauman 1973,
Bhaskar 1978, Giddens 1979, Lundquist 1984, Rothstein 1988 och Archer
1996), ndgot jag girna vill instimma 1i.

Det 150 ar gamla citatet ovan dr himtat frin Louis Bonapartes adertonde
Brumaire, Karl Marx beromda essi om Napoleon I11:s statskupp i december
1851 (Marx 1981:11). Citatet fingar pé ett kirnfullt och vilformulerat sitt
den birande tanken — det dmsesidiga beroendet mellan aktérer och
strukturer — 1 aktor-strukturansatsen.> Gemensamt for de forfattare som
ndamnts ovan ir att de menar att begreppen aktor och struktur inte kan vara
meningsfulla annat én i relation till varandra. Aktorer konstitueras av struk-
turer, som i sin tur genereras och reproduceras av aktorer.

Aktor-strukturansatsen har viixt fram i polemik mot perspektiv som
ensidigt framhallit aktorer eller strukturer som grundliggande ontologiska
kategorier. Det dr mojligt att kritiken av dessa "reduktionistiska” perspektiv
—en kritik som ofta varit obarmhirtig grinsande till forintande — delvis har
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varit 6verdriven och obefogad. Det kan ifrigasittas om det dr rimligt att ta
heder och dra av samhiillsforskare som i ett historiskt perspektiv varit oerhort
framstiende och limnat betydelsefulla bidrag till var kunskap om sambhiillet.
Virdet — inte minst det pedagogiska — av att ha en tydlig fiende kan dock
knappast overskattas, och aktor-strukturansatsen har sikert vunnit mycket
pa att kunna ta spjirn mot olika varianter av funktionalism, strukturalism,
voluntarism och individualism.

Eftersom kritiken av de reduktionistiska perspektiven ér viilkind behover
den inte upprepas hir. Kritikernas slutsats dr att savil strukturreduktio-
nistiska som aktorsreduktionistiska ansatser bor forkastas till forman for
ndgon form av integrerad aktor-strukturansats. For att en sidan integrerad
ansats ska kunna fungera som ontologi méiste emellertid de bida grund-
ldggande ontologiska kategorierna, aktérerna och strukturerna, vara uttom-
mande, det vill siiga kunna innefatta alla sociala foreteelser. Aktor-struktur-
ansatsen madste dessutom inbegripa en forestillning om hur dessa bada
kategorier relaterar till varandra, det vill siiga hur aktorer paverkar strukturer
och vice versa. I det foljande avsnittet ska jag diskutera strukturbegreppet
och frigan om hur strukturer paverkar aktorer. I det andra avsnittet dr dmnet
det omvinda, det vill siga aktorsbegreppet och frigan om hur aktorer paver-
kar strukturer. Slutligen avslutas avdelningen med en fordjupad problemati-
sering och relativisering av begreppen struktur- respektive aktorsautonomi.

Strukturer och deras paverkan pa aktérer

Med strukturer menar man vanligen nigon form av ménster med en viss
varaktighet (Rothstein 1988), men hur detta monster vidare preciseras och
vad som anses karakterisera det vixlar mellan olika forfattare. Anthony
Giddens (1979, 1984) har till exempel begrinsat strukturbegreppet till att
gilla regler (ofta forstatt som icke-formaliserade riktlinjer for det sociala
samspelet) och resurser (i betydelsen kapaciteter for forindring), medan
mer permanenta samhilleliga monster forpassas till “systemet”. Sociologen
Margaret Archer (1996) viljer i sin tur att framstilla sitt kulturbegrepps
strukturella karakteristika som en serie av (mer eller mindre) logiska idé-
relationer (med poingen att en hog grad av logisk inkonsistens ér en egen-
skap som kan bidra till socio-kulturell férindring).
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Jag kommer istillet att anvinda mig av Lennart Lundquists struktur-
begrepp, vilket han framféor allt utvecklat i en artikel frin 1984. Lundquist
har vid ett senare tillfdlle refererat till samhallsstrukturerna som samhalls-
vetenskapens “osynliga virld” och i det avseendet — endast i det avseendet
— liknat dem vid naturvetenskapens (eller kanske snarare fysikens) natur-
lagar. "Det idr nimligen inte mojligt for ndgon att se sjidlva samhills-
strukturen men vil dess uttryck i aktorers attityder, beteenden och atgirder.
Med aktor-struktur-tinkandet avticks en osynlig virld” (Lundquist 1998:35).

Lundquist definierar samhéllstrukturer som "ménster av handlingar och
idéer med till dessa knutna resurser”. Strukturerna kan ha tva olika former;
idéstrukturer bestdr av olika verklighetsuppfattningar och virderingar, me-
dan beteendestrukturer ir de monster som uppstir till f6ljd av ménniskornas
individuella och kollektiva handlande.

Idéstrukturer och beteendestrukturer kan i Lundquists modell ha antin-
gen socialt, ekonomiskt eller politiskt innehall (hir handlar det givetvis om
en analytisk indelning). Lundquist fortsiitter genom att resonera om hur
det dr mojligt att ytterligare precisera strukturbegreppet genom att lyfta
fram egenskaper hos olika strukturer; stabilitet—forindring, homogenitet—
mangfald, strukturerad—anarkisk, knapphet-6verflod och enkelhet-kom-
plexitet dr fem egenskapsdimensioner han nimner.

Ein sd vid definition av strukturer som Lundquist féreslar kan naturligtvis
kritiseras for att vara for disparat och allomfattande. Bo Rothstein har till
exempel undrat "om en social process som kinnetecknas av forindring,
mangfald, anarki, 6verfld och komplexitet 6verhuvudtaget skall stillas ut
pd samma zoo som en som kinnetecknas av stabilitet, homogenitet, struk-
turering, knapphet och enkelhet” (1988:33). P4 de ontologiska och kunskaps-
teoretiska nivierna ser jag emellertid inte detta som ett problem; problemen
uppkommer istéllet pd den operativa nivan, dé forskaren méste vilja vilka
strukturella variabler som ér sd viktiga att de méste inkorporeras i analysen.

Det strukturbegrepp som féresprakas hir innebir alltsd att strukturer
kan syfta pd utomordentligt olikartade typer av fenomen. Den minsta
gemensamma ndmnaren dr dock att de antas paverka aktorer pa olika siitt,
och jag 6vergir ddrmed till att diskutera strukturernas paverkan pé aktorerna.
Scott (1995) menar att denna péverkan sker pé tre olika nivder, som kan
kallas reglerande, normativa respektive kognitiva (jimfor indelningen i
olika betydelsenivéer i kapitel 1).3 Pd den reglerande nivdn péverkar struk-
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turerna aktorerna att inte handla pa ett visst sitt genom att de omojliggor
eller forsvirar denna handlingslinje. Samtidigt kan reglerande paverkan
dven verka positivt (befordrande), genom att anvisa eller gynna vissa andra
handlingslinjer. Reglerande paverkan ir ofta férknippad med ndgon form
av sanktions- och beloningsmekanism. Som exempel pé strukturer med
tydlig reglerande verkan kan nidmnas lagar, konstitutioner och formella
standardprocedurer (rutiner). Pa den normativa nivdn paverkar strukturerna
aktorerna genom att de ger upplysning om vad som ér ritt, riktigt och
ldmpligt att tinka och gora i en viss situation. Normativ pdverkan anger
bade passande mél och limpliga vigar att nd dessa mal. Exempel pa struk-
turer som huvudsakligen fungerar normativt ir roller, ideologier, regimer
och virderingar. Aven olika typer av sociala nitverk paverkar ofta aktorer
pad den normativa nivan, vilket Peter Berger uppmirksammat med sina
sliende kommentarer om "det fortretliga sambandet mellan vad vi tycker
och vem vi dter middag med” och om att "man viljer sina gudar genom att
viilja sina lekkamrater” (Berger 1969:62, 111). Pd den kognitiva nivan, slut-
ligen, paverkar strukturerna pa ett mycket fundamentalt sitt hur aktérerna
uppfattar och tolkar verkligheten. Som exempel pa strukturer med kognitiva
effekter fortjanar kategorier och tankescheman att nimnas, liksom sociala
identiteter (vad Bourdieu skulle benimna sociala dispositioner eller
habitus). Sociala identiteter uppstér i kulturella kontexter, och fa har be-
skrivit detta sd uttrycksfullt som Ruth Benedict (1961:2):

/F/rom the moment of his birth, the customs into which /an individual/ is
born shape his experience and behavior. By the time he can talk he is a little
creature of his culture, and by the time he is grown and able to take part in its
activities, its habits are his habits, its beliefs are his beliefs, its impossibilities
his impossibilities.

"Sambhillet ér alltsd de murar som héller oss fingslade 1 historien”, som
Peter Berger (1969:86) har uttryckt det. Eftersom strukturernas péverkan
pa den kognitiva nivan ir sa grundlidggande att den ofta tas for given under-
ldter man emellertid ménga ganger att uppmirksamma den i statsvetenskap-
liga analyser. Det forutsdtts till exempel ofta, medvetet eller omedvetet, att
individer har intressen och madl, rittigheter och skyldigheter (Scott 1995).
Inom andra samhillsvetenskapliga discipliner —till exempel etnologi, social-
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antropologi och en del sociologiska subdiscipliner — diskuteras emellertid
denna niva oftare.

Aktorer och deras paverkan pa strukturer

[ forhéllande till strukturbegreppet forefaller aktérsbegreppet nigot mindre
problematiskt, vilket inte hindrar att det kompliceras av ett antal omstindig-
heter — att aktorer kan vara bade individer och kollektiv, frigan om ak-
torernas medvetandenivd samt férekomsten av oavsiktliga och oférutsedda
handlingskonsekvenser.

Inom manga grenar av samhillsforskningen, exempelvis statsveten-
skapen, ir olika typer av organisationer de ojimférligt mest betydelsefulla
aktorerna, och aktorsteorin maste dérfor vara kapabel att hantera sdvil indi-
viduella som kollektiva aktorer. Jag vill didrfor anvinda samma typ av aktors-
uppfattning som Giddens rekommenderat, nimligen att se aktérskap som
en formdga att handla annorlunda. Férmagan att vara aktor blir alltsd av-
hingig av att det finns en verklig handlingskapacitet.

Om man betraktar aktorskap som en forméga att handla pd mer dn ett
sitt blir frigan om hur aktorer viljer mellan olika dtgirder ytterst viktig.
James March och Johan Olsen (1989) har i det sammanhanget kontrasterat
en konsekvenslogik baserad pa instrumentell rationalitet 1 Webers (1983)
mening med en ldmplighetslogik baserad pé en sorts regelfsljande i mer
allmdn mening. Konsekvenslogikens rationella aktor viljer ddrvid mellan
olika alternativ genom att i varje valsituation friga: Vilka dr mina handlings-
alternativ? Vilka konsekvenser fir de olika alternativen? Vilka dr mina
preferenser och mil? Valet sker dérefter s att det alternativ viljs vars konse-
kvenser bist 6verensstimmer med aktérens mal. For lamplighetslogikens
regelfoljande aktor blir de relevanta frigorna istillet: Vilken typ av situation
dr det hdr? Vem ir jag? Vad gor en sddan som jag i en situation som den
hiir? Regelfoljarens valsituation "16ses” istillet genom att det alternativ viljs
som bist formodas motsvara situationens krav. March och Olsen gor gil-
lande att de konsekvenslogiska tankegingarna varit alltfor dominerande
inom samhillsvetenskapen i allmidnhet och statsvetenskapen i synnerhet,
dtminstone sedan 1950-talet. De foreslr dirfor att konsekvenslogiken kom-
pletteras med limplighetslogiken.

219



Lundquist (1998:39) menar emellertid att det inte kan vara friga om att
aktorer handlar antingen enligt den ena typen av logik eller enligt den an-
dra; for Lundquist dr konsekvenslogiken istillet ett sérfall, 1at vara betydelse-
fullt, av lamplighetslogiken. Hur gar detta ihop? Jo, med hinvisning till
den tidigare diskussionen om rationalitet som en dominerande samhills-
norm. Om det stimmer att rationalitet dr en sidan norm finns det naturligt-
vis goda skil att anta att svaret pd frigan "Vad gor en sddan som jag i en
situation som den hir?” ofta blir: "Férsoker handla rationellt.”

Forekomsten av kollektiva aktorer dr naturligtvis avhingig av att det
finns olika ménniskor som handlar i deras namn. Jag viljer dérfor att hilla
den fortsatta diskussionen om aktorskap pd individnivan. Dirvid kan det
finnas anledning att anknyta till Giddens handlingsmodell. Denna kan
sammantfattas med f6ljande figur:

Icke erkénda Reflexiv 6vervakning —» Oavsiktliga
handlings- ! av handlande konsekvenser av
betingelser och handlande

drivkrafter Rationalisering av

handlande

="

~

[y
.

v.— Handlingsmotiv 4

S~ Phd

Figur 3. Giddens handlingsmodell, ldnad fran Giddens 1979:56.

Det som forsiggdr inom den streckade fyrkanten kan kallas avsiktligt hand-
lande. Detta avsiktliga handlande ir inte i forsta hand styrt av rationella
overviganden, utan motsvarar formodligen bittre den mycket abstrakta
forestillning om regelféljande som jag redan argumenterat for. Att mén-
niskor i allminhet brukar kunna presentera mer eller mindre rationella
skil for varfor de handlat pa ett visst sitt ser inte Giddens som tillridckligt
for att anta att handlandet verkligen skulle vara styrt av dylika 6verviganden.
De skiil som ménniskor anfér har snarare karaktiren av efterhandskonstruk-
tioner och rationaliseringar, menar han.

Giddens kopplar samman fragan om handlingsmotiv med ett resone-
mang om olika grader av medvetande. Han skiljer i det ssmmanhanget
mellan tre medvetandegrader: det omedvetna, det praktiskt medvetna och
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det diskursivt medvetna. Med det omedvetna asyftar Giddens ungefir sam-
ma sak som Freud gor med samma term, det vill siiga fortringda minnen
och undertryckta motiv. Det praktiskt medvetna utgors av "minnen och
kunskaper som individen har tillgdng till och som anvinds i det dagliga
livet for att hantera olika situationer” (Johansson 1995:43). Dessa minnen
och kunskaper hjilper ménniskan att rutinméssigt utfora ett stort antal
handlingar utan att nidrmare behova reflektera 6ver hur och varfor. Det
som utmirker miinniskan som samhillsvarelse dr emellertid just hennes
forméga att reflektera 6ver sina handlingar; det dr d4, genom detta
reflekterande, som minniskan anvinder det diskursiva medvetandet.
Giddens betraktar det diskursiva medvetandet som de delar av det praktiska
medvetandet som aktiveras nir minniskor dgnar sig it att reflexivt 6vervaka
sitt handlande.

Giddens koncentrerar sig pd det diskursivt medvetna och framfor allt
det praktiskt medvetna, medan det omedvetna, till skillnad frin hos Freud,
spelar en betydligt mer undanskymd roll. Giddens ménniskor dr med andra
ord relativt vilinformerade och insiktsfulla. De kiinner och har férmigan
att reflektera 6ver de strukturer som paverkar dem, vilket innebir att det
nistan alltid finns en mojlighet att handla annorlunda, att vara en aktor i
enlighet den terminologi som anvinds hir. Detta har lett till att Giddens
anhingare kallat struktureringsteorin for en "méjligheternas ontologi”
(Cohen 1989, Johansson 1995), medan kritikerna snarare velat se den som
en sorts "sofistikerad intentionalism” (Hay 1995, Thompson 1989). Att
Giddens tecknar en sa positiv bild av midnniskans mojligheter att "hivda
sig” gentemot strukturerna beror delvis pd hans okonventionella struktur-
begrepp. Med det strukturbegrepp som jag vill anvinda blir emellertid
mojligheterna att utéva ett meningsfullt aktorskap ofta visentligen kring-
skurna.

Det sista elementet i handlingsmodellen ir begreppet oavsiktliga
handlingskonsekvenser. En konsekvens av en handling ér fér Giddens nagot
som inte skulle ha hint om aktéren hade handlat annorlunda. Giddens
antagande dr att médnniskornas handlingar ofta leder till oavsiktliga resultat
(ettantagande som i sig givetvis ir fullstindigt okontroversiellt). De oavsikt-
liga handlingskonsekvenserna ir emellertid en mycket visentlig komponent
i Giddens teori, eftersom begreppet anvinds for att klargora linken mellan
minniskornas handlingar och struktur-/systemnivderna. "Ménniskans
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reflexiva och rutiniserade handlingar leder /.../1sin férlingning i regel till
uppkomsten av sociala och kulturella moénster som kan vara svira att hirleda
till ndgra "ursprungliga’ intentioner och motiv”, skriver Thomas Johansson
(1995:52) ”/H/andlandet bidrar siledes till uppkomsten och reproduktionen
av i tid och rum mer eller mindre avlidgsna institutionella arrangemang
och sociala system.”

Relativ autonomi

De olikartade synsitt som hir lite vardslost klumpats ihop och bendmnts
aktor-strukturansatsen har det gemensamt att de ger bade aktorerna och
strukturerna status som grundldggande ontologiska kategorier. Trots detta
dr frigan om de béda kategoriernas autonomi fortfarande oerhort proble-
matisk. En form av strukturautonomi kan, som tidigare antytts, hérledas ur
Giddens resonemang om oavsiktliga handlingskonsekvenser. Kombineras
denna tankeging med det faktum att de sociala strukturerna i nigon mén
reproduceras oberoende av enskilda aktorer kan detta mojligen kallas
strukturautonomi. Problemet med detta dr dock att dven om minniskorna
delvis dr utbytbara ir de samtidigt omistliga; strukturer kan inte existera
utan aktérer som bir upp dem. Ar det da rimligt att tala om struktur-
autonomi? I sd fall endast om en relativ sidan, det vill siga en autonomi
frn vissa men inte alla aktorer.

Aktorsautonomi har definierats som en mojlighet att handla annorlunda.
Samtidigt har jag argumenterat for att aktérernas uppfattningar och
preferenser paverkas av strukturerna. Om man tinker sig att det finns en
grundstruktur, som omfattar allt som paverkar aktérerna (jfr Lundquist
1998), méste dd inte denna grundstruktur logiskt sett bestimma savil inne-
hallet i som véirdet av dessa uppfattningar och preferenser (Rothstein
1988:30)? Jo, rimligen méste det forhalla sig pd det sittet, och ddrmed méste
till och med nihilismen vara "férutdefinierad i enlighet med de strukturer
som den drivs att forneka — innan man kan fi ateism /.../ maste det finnas
en idé om Gud. Varje frigorelse fran sociala roller sker inom grinser som
sjdlva dr sociala” (Berger 1969:125). Aven aktorsautonomi kan siledes bara
vara relativ, en autonomi frdn vissa givna strukturer. Det ndrmaste frihet vi
kan komma utifrin ett socialt perspektiv dr dérfor att "pavisa en viss frihet
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fran social kontroll i vissa situationer; vi kan oméjligt uppticka frihet att
handla socialt” (Berger 1969:127).

Diskussionen om aktor-strukturansatsen mynnar allts till sist inte ut i
en losning pé aktor-strukturproblemet, utan i ndgot som vi, for att aterigen
tala med Berger (1969:118), kan kalla den sociala paradoxen: samhillet de-
finierar oss som ménniskor men definieras i sin tur av oss. Bergers allegori
om sambhillet som de murar som haller oss fingslade 1 historien kan ddrmed
utvecklas ytterligare ett steg: "Var fingenskaps murar fanns innan vi upp-
tridde pé scenen, men de byggs stindigt om av oss sjilva” (Berger 1969:112).

Om sociala konstruktioner

Konstruktionismen dr en av den moderna vetenskapens mest kontroversiella
foreteelser. Att sidga att man ir konstruktionist r att signalera att man ar
radikal och kritiskt sinnad; de facto innebir detta tyviirr inte sillan ocksd
en sorts koketteri med radikaliteten. Att kritisera konstruktionistiska resone-
mang innebir pd motsvarande sitt ofta att man vill signalera att man slar
vakt om vetenskapens saklighet och vederhiftighet, annorlunda uttryckt
om dess vetenskaplighet. Personer som framfor konstruktionistiska argument
beskylls i det sammanhanget inte sillan for att vara en sorts postmoderna
relativister, och ddrmed underforstatt ett hot mot bade vetenskaplig stringens
och god ton. Konflikten om konstruktionismen finns i centrum for 19go-
talets stora amerikanska kontroverser mellan natur- och samhdillsvetenskaps-
miin, de s kallade kultur- och vetenskapskrigen (se till exempel Hacking
2000, Flyvbjerg 2001).

Aktor-strukturansatsen som den beskrivits i den foéregiende avdelningen
dr definitivt inte okontroversiell, men det dr svért att tidnka sig att den skulle
kunna vicka lika mycket férargelse som man riskerar att gora genom att si-
ga att man dr konstruktionist; "Pratet om sociala konstruktioner” dr nimligen
"ett moln av smitta, en boljande dimma dir det sviivar irrbloss som lockar
oss 1 fordidrvet”. S skriver i alla fall den engelske filosofen Ian Hacking
(2000:139), med glimten i 6gat, det dr sant, med indd med en inte obetydlig
del allvar.

[ det kommande avsnittet kommer jag, genom att anknyta till Hackings
forskning, dels diskutera varfér konstruktionismen blivit en sa kontroversiell
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foreteelse, dels forsoka visa att kontroverserna till en inte ringa del beror pa
utbredda missforstind och vanforestidllningar om vad flertalet konstruk-
tionister egentligen hivdar och argumenterar for. Diskussionen utmynnar
i det dirpd foljande avsnittet i en precisering och typologisering av olika ty-
per av konstruktionism, som huvudsakligen utgir frin den danske samhalls-
vetaren Sgren Barlebo Wenneberg (2001). I det avslutande avsnittet relateras
slutligen konstruktionismen till den tidigare diskussionen om aktor-struktur-
ansatsen, varvid jag argumenterar for att en aktor-strukturansats som tar
sin utgdngspunkt i att strukturerna dven utévar en kognitiv paverkan pé
aktorerna, att de "trycker som en mara pd de levandes hjirna”, pd manga
sitt 4r ekvivalent med den ontologiska grundsyn som méinga (men inte
alla) konstruktionister hivdar.

Den kontroversiella konstruktionismen

Social konstruktion av vad? ir en klumpig boktitel, men Ian Hackings (2000)
friga dr annars pafallande vilfunnen. Den sitter nimligen fingret pé ett
betydande problem hos en stor del av den konstruktionistiska litteraturen:
oformdgan att precisera vad det egentligen &r som ir "socialt konstruerat”
(jir Wenneberg 2001). Svepande formuleringar om att det dr "kunskap”,
"fakta” eller, som i Bergers och Luckmans (1979) klassiker, "verkligheten”,
kan vara nog sd rimliga p ett filosofiskt plan, men de for sillan diskussionen
manga steg framat. Ibland kan sddana vaga utsagor faktiskt vara mer f6r-
virrande én klargorande.

Hackings bok har med ritta blivit viil mottagen. Med humor och en f6r
filosofer ovanlig tydlighet guidar Hacking ldsaren genom sdvil kultur- som
vetenskapskrig. Diskussionen fokuserar mycket pa konstruktionismens an-
vindande inom studiet av naturvetenskaperna, men detta minerade om-
rade, vetenskapskrigens viktigaste slagfilt, finns det lyckligtvis ingen storre
anledning att g in pa hir. Jag ska istéllet fokusera pa Hackings diskussion
av samhidillsvetenskaplig konstruktionism.

De som talar om sociala konstruktioner inom samhéllsvetenskapen ir
ofta kritiska mot rddande férhéllanden, siger Hacking. Den primira
anvindningen av begreppet social konstruktion har siledes varit att hoja
medvetenheten om att sociala fenomen inte dr naturliga eller oundvikliga.
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Flertalet konstruktionister nojer sig ddrvid med att hivda vad Hacking kallar
lokala teser, det vill siga att ndgot visst fenomen (till exempel klasser,
nationalism, genusrelationer, dlder eller, som i 6versittningsperspektivet,
offentliga policies) dr konstruerat. Hivdandet av den lokala tesen bygger
visserligen 1 allménhet pd en mer generell vetenskapssyn, men poingen
med den lokala tesen ir att patala nigot sirskilt (Hacking 2000:19f).

Hackings forsok att bringa ordning i diskussionen kring vad det egent-
ligen ér som ir socialt konstruerat utgér frin en grundldggande distinktion
mellan lyftarord, objekt och idéer (2000:37ff). Lyftarord dr ord som i den
filosofiska diskussionen "lyfter samtalsimnet till en ny nivd”, till exempel
"fakta”, "kunskap” och "verkligheten”. Hacking ér sjdlv mycket kritisk mot
hivdandet av en universell konstruktionism, och menar dirfor att konstruk-
tionistiska resonemang inte bor utgd frin de ofta relativt svardefinierade
lyftarorden. Objekt dr sddant som “finns i virlden”, och kan vara allt fran
materiella foremal till institutionella praktiker, relationer och ménniskor.
Idéer handlar om betydelser, och omfattar idéer, uppfattningar, begrepp,
trosforestillningar, attityder, teorier och sa vidare. Mgjligen skulle man,
med de aktor-strukturteoretiska distinktionerna i farskt minne, kunna siiga
att objekt syftar pd beteendestrukturer medan idéer syftar pa idéstrukturer.
Hacking menar att det konstruktionister oftast syftar pa nir de hivdar att
ndgot dr konstruerat inte i férsta hand ér objekten, utan idéerna om objekten
och kategoriseringarna. Att siiga att konstruktionism enbart handlar om
betydelser och kategoriseringar innebir dock ett forvanskande av de kon-
struktionistiska argumenten.

Distinktionen mellan objekt och idéer ér visserligen vag men borde nu kunna
anvindas ganska obesvirat. /.../ Och dnda doljer denna distinktion en mycket
svar friga. Problemet ér att idéer ofta véixelverkar med tillstand, villkor, beteen-
den, handlingar och individer (Hacking 2000:139).

Just detta problem ér emellertid ofta sjéilva podngen med att tala om social
konstruktion. Hacking kallar fenomenet "aterkopplingseffekter pd ménsk-
liga kategorier” (2000:52f) eller, kort och gott, interaktiva kategorier
(2000:50). Kategorier inom samhillsvetenskaperna ir, till skillnad frén
kategorier inom naturvetenskaperna, i allmidnhet interaktiva. I aktor-
strukturtermer innebér interaktiva kategorier att idéstrukturer och beteende-
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strukturer, via aktorernas formedling, kan vixelverka med varandra.

Interaktiv viixelverkan sker i sociala matriser som bestir av relationer
mellan sivil sociala som materiella element (Hacking 2000:50). Ett exem-
pel pa interaktiv viixelverkan dr Erving Goffmans (1973) berémda arbete
om totala institutioner, i vilket Goffman visar hur institutioner som fingelser
och mentalsjukhus, genom det sociala tryck som skapas av matrisernas
kategoriseringar och rollférvintningar, bidrar till att skapa och vidmakthélla
de intagnas identiteter som "kriminella” respektive "mentalsjuka”.

Hacking nimner sjilv konstruktionen av autism som ett av manga exem-
pel. Det konstruerade fenomenet skulle i detta sammanhang kunna vara
kategoriseringen och idén om autism och vad det innebir. Vi kan kalla
detta konstruktion som tolkning. Men det skulle ocksd kunna vara autistiska
barns sitt att vara, eftersom detta till en del dr konstruerat genom vixelverkan
inom den matris som utgors av samhiillets attityder och handlingssiitt i for-
hillande till autism. De autistiska barnens beteenden uppfattas dirmed,
dtminstone delvis, som en produkt av interaktiv vixelverkan, varfor vi kan
kalla denna typ av resonemang for konstruktion som produkt. Konstruk-
tionistiska resonemang om den process genom vilken den interaktiva vixel-
verkan sker kan analogt med detta kallas konstruktion som process. "Kon-
struktion som tolkning, konstruktion som process och konstruktion som
produkt ir ofrdnkomligen sammanflitade”, skriver Hacking (2000:62),
“men att inte skilja mellan dem ir att falla offer f6r glomda etymologier.”
Diremot kan rimligen inte den bakomliggande neurologiska orsaken vara
konstruerad, vilket jag snart ska aterkomma till.>

Konstruktionister kritiseras som redan niamnts ofta for relativism och
"postmodernism” (detta forfirliga uttryck!). Denna kritik, i allmédnhet
timligen hogrostad, tar ofta sin utgingspunkt i en forestillning om att
konstruktionisten ifriga tycks hivda att det konstruerade fenomenet, vilket
det nu m4 vara, inte skulle vara riktigt verkligt. Sa dr dock sillan fallet, och
den konstruktionistiska metaforen limnar striingt taget inte heller utrymme
for sddana slutsatser. Det som en ging konstruerats dr verkligt och exi-
sterande, sa vida det inte direfter blivit dekonstruerat.®
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Olika typer av konstruktionism

I redogorelsen f6r Hackings arbete har ett antal olika stindpunkter fram-
skymtat. Konstruktionismen verkar kunna uppfattas som ett kritiskt metodo-
logiskt forhallningssitt, som en radikal kunskapsteori eller som en ontologi,
eller kanske som allt detta samtidigt. Den danske samhiillsforskaren Sgren
Barlebo Wenneberg har skrivit en innehéllsrik 6versikt 6ver konstruk-
tionistisk forskning i vilken han identifierar sex olika typer av konstruktionis-
tiska stindpunkter (Wenneberg 2001). For det forsta kan konstruktionismen
vara ett kritiskt samhadllsvetenskapligt perspektiv dir syftet ir att ifragasitta
sociala foreteelser som forefaller vara naturliga; poidngen r att det "natur-
liga” skulle kunna vara annorlunda. Detta ir, som vi redan sett, ocksd en
av Hackings huvudpoinger.

Konstruktionismen som kritiskt perspektiv ir en forhllandevis oforarglig
och sjilvklar instdllning, 4tminstone for forskare skolade 1 en tradition av
kritiskt tinkande. Nir denna typ av konstruktionism faktiskt anvdnds for
att studera sociala situationer eller institutioner aktualiseras emellertid nya
frigor: Om inte sociala foreteelser dr naturliga, vad dr de da? Och hur upp-
kommer de? I och med detta aktualiseras emellertid nista typ av konstruk-
tionism, konstruktionism som social teori. Denna typ av konstruktionism
syftar framfor allt till att producera teoretiska forklaringar av den sociala
verkligheten; ett vilkint exempel utgors av Bergers och Luckmans redan
nimnda arbete (se not 6).

Om denna typ sedan anvinds for att studera kunskap och vetande for-
vandlas den, néstan per automatik, till en tredje typ av konstruktionism,
ndmligen en kunskapsteori om samhdllet. Minsklig kunskap dr (bland
annat) beroende av de sprikliga kategorier vi anvinder, och spriket ir per
definition ngot socialt. Som kunskapsteori syftar konstruktionismen ofta
till visa att antagandet om att sociala fakta ir konstruerade inte behover
fora med sig nagra kunskapsteoretiska problem, eftersom sociala fakta i
allminhet idr intersubjektiva, de upplevs pa ungefir samma siitt av det stora
flertalet (exempelvis si fungerar pengar som betalningsmedel eftersom vi
alla tror att de gor det, jfr Searle 1999).

Konstruktionismen kan emellertid ocksd, for det fjirde, vara en kunskaps-
teori om naturen. Kuhns (1992) paradigmteori, kanske den frimsta driv-
kraften bakom konstruktionismens breda genombrott utanfér samhills-
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vetenskapen, var just en sddan teori. Radikala kunskapsteoretiska konstruk-
tionister hidvdar ibland att naturvetenskapens begrepp uteslutande bor ses
som resultatet av subjektiva, inomvetenskapliga och sociala faktorer, en
sorts "anti-realism” (Wenneberg 2001:87). Vanligare ir dock att vetenskapens
begrepp antas vara paverkade av bade sociala faktorer och av verkligheten
isig, vad Wenneberg (ibid.) kallar en "nyanserad kunskapsteoretisk realism”.
Som jag uppfattar Kuhn lutade han mera it den senare stindpunkten,
men var samtidigt attraherad av den forra.

Frin den kunskapsteoretiska stindpunkten r steget inte langt till en dn
radikalare, ontologisk stindpunkt: Om det inte finns "nigon annan verklig-
het dn den vi har kunskap om, och om vér kunskap ér socialt konstruerad”,
skriver Wenneberg, "méste den verklighet vi lever i ocksa vara socialt kon-
struerad” (2001:93). Konstruktionismen kan dérfor ocksd, f6r det femte och
sjdtte, vara en ontologisk position gillande den sociala verkligheten respek-
tive naturen. Utifrdn en kritik av den ontologiska realismen — det vill séiga
"dsikten att det finns ett sitt som tingen éir beskaffade pa, som ir logiskt
oberoende av alla minskliga representationer” (Searle 1999:169) — utgar
konstruktionismen som social ontologi ifran att det inte finns ndgon "social
essens”, utan att den sociala verkligheten, virlden som vi uppfattar den,
skapas genom vart vetande och vira kunskaper om den. Detta 4r samma
resonemang som Giddens (1984) fingar med sin forestillning om den
dubbla hermeneutiken, enligt vilken vi som samhillsforskare alltid méste
forhalla oss till och tolka en viirld som redan ér tolkad av de sociala aktorer
vi studerar. Som ontologi om naturen utgr den dessutom frin att det inte
heller finns ndgon materiell verklighet som ér oberoende av ménskliga re-
presentationer: "Verkligheten som fysisk existens blir till forst i och med
var kunskap” (Wenneberg 2001:95). Atomen, for att ta ett vanligt exempel
pa hur resonemanget kan foras, existerar siledes 1 kraft av att vi har en
vetenskaplig teori om dess existens.”

De sex typer av konstruktionism som hittills diskuterats sammanfattas i
foljande tabell:
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Typ

Innebérd

Konstruktionism som
kritiskt perspektiv

Ifragasitter sociala foreteelsers naturlighet
och ofrdnkomlighet

Konstruktionism som
social teori

Teoretiska forklaringar av den sociala
verklighetens uppkomst

Konstruktionism som
kunskapsteori om samhdillet

Kunskapsteoretisk uppfattning om samhills-
vetenskaplig kunskaps status och giltighet

Konstruktionism som
kunskapsteori om naturen

Kunskapsteoretisk uppfattning om natur-
vetenskaplig kunskaps status och giltighet

Konstruktionism som Ontologisk uppfattning om den sociala

social ontologi verklighetens beskaffenhet

Konstruktionism som Ontologisk uppfattning om naturens

ontologi om naturen beskaffenhet

Tabell 2. Olika typer av konstruktionism (bearbetning utifrin Wenneberg
2001:16).

Som vi har mirkt beskriver Wenneberg de olika typerna av konstruktionism
som befinnande sig p4 ett lutande sdpat plan, dir "tankeglidning” litt leder
till att forskaren, utan att egentligen vilja det, tvingas att inta allt radikalare
konstruktionistiska stindpunkter. Wenneberg uppfattar denna tankeglid-
ning som ett stort problem, sérskilt nir de konstruktionistiska tankegingarna
anvinds for att studera naturvetenskapen och den materiella verkligheten
(naturen). Problemet med konstruktionismen som ontologi om naturen
dr, som Wenneberg (2001:117) skriver, att den fysiska verkligheten inte kan
beskrivas hur som helst, den "gér motstind™:

Det ir Avisserligen/ vira begrepp som gor att ndgot klassificeras som ”sten” och
ndgot annat som "sand”. Men det betyder inte att det inte i férvig skulle kunna
existera skillnader som gor att ndgot utifrin vira begrepp kan kategoriseras
som sand eller som sten. De skillnader som ligger till grund for verkligheten
existerade redan innan.
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Som jag ser det — och dir delar jag savidl Wennebergs som Hackings instill-
ning — kan vi emellertid mycket vl utgd ifran att en fysisk verklighet existerar
oberoende av véra representationer och var kunskap om denna verklighet,
utan att vi later denna "materiella realism” hindra oss frdn att samtidigt er-
kinna att denna verklighet far sin konkreta form och sin betydelse i ett givet
socialt sammanhang, genom vér — socialt konstruerade — kunskap om den
(jfr Hackings resonemang om autism). Konstruktionismen ér dérfér godtag-
bar i fyra av de sex typfall Wenneberg diskuterar. Den kan dessutom even-
tuellt vara godtagbar som naturvetenskaplig kunskapsteori i sin nyanserat
realistiska form, det vill siga dir utgdngspunkten ir att vetenskapliga be-
grepp péverkas bade av verkligheten i sig och av sociala faktorer. Som
ontologi om naturen ér konstruktionismen déremot problematisk och tvivel-
aktig.

Aktor-strukturansatsen och konstruktionismen som ”epistemisk
radikalism”

Utifrdn en schablonmiissig objektivistisk syn pé aktor-strukturproblematiken
dr det naturligt att i férsta hand uppmérksamma strukturernas reglerande
paverkan pa aktorerna. I avdelningen om aktor-strukturansatsen argumen-
terade jag dock for att strukturer dven paverkar aktorer pi det normativa
och det kognitiva planet, det vill siiga att aktérernas uppfattningar om vad
som dr ritt, riktigt och naturligt (respektive fel, oriktigt och onaturligt)
ocksd bestims av strukturernas paverkan.

Aktor-strukturansatsen, som den da beskrevs, siger egentligen inte nigon-
ting om hur naturen i sig ir beskaffad, utan ir pa det hela taget agnostisk
vad betriffar frigan om huruvida den materiella virlden kan vara oberoende
av vdra representationer om den eller inte. Diremot ér den trosviss niir det
giller antagandet om att den fysiska virlden som vi uppfattar den aldrig
kan vara det. Om en ontologisk objektivism betriiffande den sociala verk-
ligheten dr den typiska instdllningen for den samhillsvetenskapliga
positivismen foljer dirfor istillet konstruktionismen som ontologiskt for-
hallningssitt naturligt av ett aktor-struktursynsitt som ocksa betonar struk-
turernas normativa och kognitiva paverkan.

Mot bakgrund av det aktor-struktursynsitt som just presenterats dr den
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intressanta frigan dirfor inte om virlden som vi uppfattar den ér socialt
konstruerad, utan vad detta ska fd betyda i en given forskningssituation.
Vilka sociala strukturer och institutioner kan vi ta for givna (halla konstanta)
i analysen, och vilka bor vi problematisera genom att fundera 6ver vad de-
ras status som sociala konstruktioner innebir? Svaret pd den frigan kan ba-
ra bestimmas frdn situation till situation, beroende pé forskningsfrgor,
teorival och metodologi.

Jag ser sdledes konstruktionismen i forsta hand som en kunskapsteoretisk
fraga och ett metodologiskt forhéllningssitt — som en epistemisk radikalism
for att aterigen citera Bourdieu. Jag skulle dirfor vilja hivda att man lika
girna kan vinda pd Wennebergs "lutande plan”; ur forestillningarna om
en ontologi, en kunskapsteori och en social teori pd konstruktionistisk grund
kan ju omvint det kritiska perspektivet hirledas. Det kritiska perspektivet
kan i det sammanhanget uppfattas som en metodologisk grundinstillning
och som en vigledning for vilken strategi som bor utmirka konkreta studier.
Utifrdn ett sddant synsitt blir inte det lutande planet ett problem for forskare
som vill undvika att tvingas inta en relativistisk stindpunkt; det blir istéllet
en tillgdng, eftersom det anvisar ett siitt att metodologiskt ge sig i kast med
den sociala verklighetens inneboende element av godtycke och relativism.

Konstruktionismen ér dirfor varken det intellektuella reaktorhaveri som
naturvetenskapligt orienterade sedlighetsivrare velat framstilla den som
eller den dystra relativism som modfillda postmodernister befarat. I sjilva
verket innebir konstruktionismen goda nyheter: Den pekar pé att vart
samhille och vdr historia dr den enda palitliga grund vi har att bygga sam-
hiillsvetenskapliga teorier och tolkningar pé, och den gor det ocksa troligt
att, som Flyvbjerg (2001:130) skriver, "this socio-historical foundation is
fully adequate for our work as social scientists”.

Ater till éversiitiningsperspektivet

I denna bilaga har jag forsokt visa att konstruktionismen som kunskaps-
teoretiskt och metodologiskt synsiitt ér en naturlig f6ljd av min syn pa aktor-
strukturproblemet. Det konstruktionistiska éversittningsperspektivet dr pd
samma sitt, vill jag mena, ett niraliggande och foljdriktigt val om man ér
intresserad av att studera policyspridning. Jag vill dock inte ga s langt som
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att hivda att oversittningsperspektivet dr det enda alternativet, eller ens
det biista alternativet. Sddana ansprak dr nimligen knappast férenliga med
det kritiska synsitt jag argumenterat for.

[ De vetenskapliga revolutionernas struktur gjorde Kuhn gillande att
vetenskapligt framétskridande inte handlar om att man successivt ndrmar
sig en rittare, sannare eller riktigare framstillning av verkligheten, utan
att framatskridande snarare karakteriseras av en rorelse bort fran tidigare
vetenskap. Kuhn skrev i och for sig om naturvetenskaperna, men detsamma
torde nog dven kunna hivdas om samhillsvetenskaperna. Av den anled-
ningen vore det bara enfaldigt att auktoritativt ”sla fast” att det ena perspek-
tivet en gang for alla och med nédvindighet dr bittre dn det andra, eller att
inbilla sig att nya och mer anviindbara perspektiv aldrig kommer att kunna
formuleras.

"Allt dr tillatet” dr den enda princip som inte himmar framétskridandet,
skrev Feyerabend med en ofta citerad och sillsynt laddad formulering;
dven om man kan tycka att denna radikala princip ter sig diskutabel ir det
desto littare att halla med honom nir han beskriver sitt huvudsyfte som
"att overtyga ldsaren om att alla metodologier, till och med de mest sjdlvklara,
har sina begrdansningar” (2000:37, kursiv i original). For att vi ska kunna
komma till insikt om Gversittningsperspektivets begransningar méste vi
emellertid forst borja begagna oss av det; det ér i det sammanhanget man
bor inrangera min undersokning.

Noter till bilaga 1

' Begreppet intersubjektivitet anviinds alltsd inte i bemirkelsen reproducerbarhet eller
tolkningsreliabilitet utan i en mjukare, mindre anspriksfull betydelse, vad vi kan kalla
genomskinlighet (jir Lundquist 1993).

* Jag anvinder hir termen aktor-strukturansats som en samlingsbeteckning for en rad

disparata riktningar som betonar just det 6msesidiga beroendet mellan aktérer och
P g ] g

strukturer.

3 Lundquist arbetar i sin tur med de tre kategorierna restriktion/befordrande, information
och socialisation. Denna kategorisering ir inte helt visensskild jimfort med Scotts, men
161 sig mer i den temporala dimensionen. Restriktion/befordrande syftar dérvid pé en
mycket omedelbar och pétaglig piverkan, information handlar om vilka kunskaper aktorer-
na har (eller p4 lite sikt kan skaffa sig) om strukturerna och socialisation asyftar strukturernas
paverkan pd individernas situationsférstdelse och virderingar. Denna paverkan dr vanligen
en mycket utdragen process.
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+ Frigan om hur aktorer viljer handlingsalternativ for oss niira den svirtillgéingliga och
starkt minerade terring dér frigor om relationerna mellan ménniskans sociala och
biologiska viisen aktualiseras. Kognitionsforskare tycks nirma sig nigon slags enighet om
att valet sker utifrin nigon form av optimeringsfunktion (jfr Jones 2001), men vilken
metafor som bist fingar denna optimeringsfunktion — konsekvenslogikens forestillning
om kalkylerande, limplighetslogikens forestillning om regelfsljande eller ndgon helt
annan forestillning — dr en 6ppen friga. Snedstrecket mellan det biologiska och sociala
rér forutom detta bland annat centrala frigor kring vad som utléser och styr
uppmirksamhet. Diskussionen faller dock helt klart utanfér ramarna fér min text, och
jag kommer dirfor att limna den dérhén.

5 Det dr alltsa fullt mojligt att hivda att det finns en bestimd, men 4dnnu si linge okind,
orsak till det som vi kallar autism och dnda samtidigt hivda "att idén om autism &r en
social konstruktion som vixelverkar med autistiska barn, vilka betraktar den nu giingse
autistiska livsstilen som ett sitt f6r dem sjélva att vara” (Hacking 2000:161). Hir finner vi
formodligen en av de vanligaste killorna till missférstind om konstruktionismen.

6 Peter Berger och Thomas Luckman, forfattarna till det hittills kanske mest kinda
konstruktionistiska arbetet The Social Construction of Reality (1966; pd svenska
Kunskapssociologi 1979), pastis ofta vara relativistiska (dtminstone av ménniskor som nojt
sig med att ldsa titeln). Men Berger och Luckman hivdade ingen universell relativism.
De hivdade inte heller att allt ir en social konstruktion. "Vad de ville férsta var”, for att
aterigen citera Hacking (2000:42), "hur den forgivettagna virld som varje ménniska i ett
samhille delar med andra uppkommer.” Problemet — paradoxen — fingas vil av fljande
kinda formulering: "Samhillet 4r en minsklig produkt. Samhillet dr en objektiv
verklighet. Ménniskan ér en social produkt” (Berger och Luckman 1979:78).

7 For att inte gora vild pd eller fsrdumma de argument denna typ av “solipsistiska”
konstruktionister anvinder ér det viktigt att podngtera att de inte hivdar att den fysiska
verkligheten inte existerar utanfor virt medvetande; vad de istillet vanligen hivdar ér det
"mojligen existerar ndgot som ér oberoende av vart medvetande, men att vi aldrig kommer
att fa tillgdng till detta” (Wenneberg 2001:114). For ett exempel pd denna hyperradikala
konstruktionistiska uppfattning, se Woolgar 1993).
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BILAGA 2

Personregister

Albertsson, Monica, var 1992 departementssekreterare pd socialdeparte-
mentet. Dir arbetade hon bland annat med departementspromemorian
om huslikare (Ds 1992:41) och husldkarpropositionen (1992/93:160)

Bejerot, Nils, var fram till sin dod 1988 en mycket kiind och kontroversiell
debattor i narkotikafrigan. Under 1960-, 1970- och 198o-talen var B. bland
annat verksam som polislidkare i Stockholm och som lérare i socialmedicin
vid Karolinska institutet. B., som 1969 grundade RNS, var bland annat en
stark foresprikare for 6kade tvingsinsatser vid behandlingen av narkomaner.

Bjorklund, Leni, socialdemokratisk politiker, forsvarsminister 2002—. 1980
89 var B. verksam som landstingsrdd i Stockholms lins landsting. B. har
dven varit aktiv inom nykterhetsrorelsen och svenska kyrkan.

Brage-Nordlander, Nils, 6verlikare och folkpartistisk sjukvdrdspolitiker.
B. ledde den arbetsgrupp inom folkpartiet som i mitten av 1970-talet tog
fram det forsta forslaget om att partiet skulle arbeta for ett svenskt huslikar-
system. 1977—78 var B. verksam som sakkunnig i kontinuitetsutredningen.

Carlberg, Alec, landstingsfullmiktigeledamot (vpk) i Stockholms lins
landsting 1982-88. 19932002 var C. ordférande for RFHL, Riksférbundet
for hjilp 4t likemedelsmissbrukare. C., en vilkind debattor i narkotika-
politiska frigor, driver numera Basta arbetskooperativ, som bland annat
arbetar med missbruksrehabilitering.

Dole, Vincent P., amerikansk professor i invirtesmedicin som tillsammans
med psykiatern Marie Nyswander lig bakom upptickten att metadon kunde
anvindas vid langtidsbehandling av opiatnarkomaner. De formulerade dven
en metabolisk beroendeteori som forklarade opiatmissbruk i biologiska
termer.
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Einevik-Bickstrand, Kerstin, var tidigare verksam som utredare pa Spri.
E. utforde pa uppdrag av Stockholms lins landsting och socialdeparte-
mentet flera utredningsarbeten om och jamforelser mellan utlindska hus-
likarsystem.

Gronbladh, Leif, anstilldes 1972 som forskningsassistent vid Ullerdkers
metadonprogram. [ slutet av 198o-talet eftertridde G. Lars Gunne som
programchef.

Gunne, Lars, professor emeritus i psykiatri vid Ullerdkers sjukhus i Uppsala.
G. startade 1966 det forsta svenska metadonprogrammet, och har alltsedan
dess varit behandlingsmetodens ivrigaste forkimpe i Sverige.

Heinsoo, Toivo, var 1992 landstingsdirektor i landstinget i Dalarna och
medlem av Landstingsforbundets referensgrupp for primérvardsfrigor. H.
har dven varit verksam som landstingsdirektor pd Landstingstérbundet.

Hjerne, Gunnar, folkpartistisk sjukvardspolitiker, fram till 1978 verksam
som landstingsrdd i Stockholms lin. H. fungerade som ensamutredare i
den utredning som tog fram det f6rsta svenska forslaget till huslikarsystem.

Holmberg, Bo, socialdemokratisk politiker. H. var landstingsrad i Vister-
norrlands lin 197682 och civilminister i den socialdemokratiska regeringen

1982-88. 199194 var H. ordforande for riksdagens socialutskott.

Jordin, Bo, deltog som Socialstyrelsens representant i den arbetsgrupp
inom socialdepartementet som 1992 tog fram departmentspromemorian

om huslikare (Ds 1992:41).

Krakau, Ingvar, ir universitetslektor verksam vid institutionen f6r medicin
vid Karolinska sjukhuset i Stockholm. K. dr specialist i allmidnmedicin,
och var under 198o-talet verksam som programchef for Stockholms lins
landstings husldkarforsok i Sollentuna.

Konberg, Bo, folkpartistisk politiker. 1978-91 var K. ledande folkpartistisk
landstingspolitiker i Stockholms lin. I den egenskapen var K. bland annat
en av de drivande krafterna bakom landstingets huslikarforsok. 199194
var K. bitridande socialminister med ansvar for sjukvardsfrigor i den borger-
liga regeringen, och som sddan huvudansvarig f6r 1993 rs husldkarreform.

Lindgren, Sven-Ake, docent i sociologi vid Géteborgs universitet som bland
annat skrivit om det svenska narkotikamissbrukets historia. 1982—91 var L.

ordforande for REFHL.
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Milton, Anders, likare, idr sedan 1991 VD 1 Svenska Likarforbundet och
sedan 1993 ordférande i SACO. Milton var 1991 en av de drivande krafterna

bakom Likarforbundets beslut att arbeta for ett svenskt huslikarsystem.

Nordegren, Thomas, radiojournalist och forfattare. N. var under forsta
hiilften av 1970-talet informationssekreterare i REHL.

Ording, Jan, var 1969-81 forst chef for narkomanvérdssektionen inom
Socialstyrelsens nykterhetsvirdsbyrd SN4, dérefter chef for hela nykterhets-
vardsbyrdn. Han var ddrmed en av de huvudansvariga bakom Social-
styrelsens handlidggning av metadonfragan.

Reepalu, Ilmar, socialdemokratisk kommunalpolitiker. I bérjan av 19go-
talet var R. kommunalrdd i Malmé med ansvar for sjukvardsfrigor. R. var
ocksd ordférande for Landstingsforbundets programgrupp for primérvarden
fram till det socialdemokratiska valnederlaget 199u.

Rexed, Bror, likare och professor i anatomi. R. var generaldirektor for
Medicinalstyrelsen 1967-68 och for Socialstyrelsen 1968—78. Rexed hade
bland annat manga narkotikapolitiska uppdrag.

Romanus, Gabriel, folkpartistisk politiker. Som riksdagsman under 1970-
talet medverkade R. till att partiet borjade driva frigan om ett svenskt hus-
likarsystem.

Rads, Goran, folkpartistisk sjukvdrdspolitiker. 197778 var R. sakkunnig i
Kontinuitetsutredningen och 1991-94 var han verksam som statssekreterare
vid Socialdepartementet it sjukvardsminister Bo Kénberg. Fram till valet
1994 var R. ordférande i Utredningen om hilso- och sjukvardens framtida
organisation och finansiering (HSU 2000).

Sigurdsen, Gertrud, socialdemokratisk politiker. S. var bistindsminister
1973—70, bitridande socialminister 1982-85 och socialminister 1985-88. S.
hade bland annat nira férbindelser med FMN, Forildraféreningen mot
narkotika.

Sjénell, Goran, allminlikare, debattor och folkbildare. S. utsigs 1979 till
chef for ett av huslikarforsoken 1 Stockholm, varefter han varit en av de
ivrigaste foresprakarna for ett svenskt huslikarsystem. Sedan mitten av 1980-
talet har S. ansvarat for Kvartersakuterna i Stockholm. Under senare hiilften
av 198o-talet var S. ordférande i Svensk Forening for Allminmedicin och
1995—98 var han ordférande i WONCA, allminlikarnas virldsorganisation.
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Séder, Karin, centerpartistisk politiker. S. var utrikesminister 1976—78,
socialminister 1979—82 och partiledare 1986-8.

Torsdotter, Anita, var sociallikare i Stockholm, knuten till Socialstyrelsen.
1979-81 deltog T. som ledamot i den kommitté inom Socialstyrelsen som
utviirderade den svenska metadonbehandlingen.

Tunving, Kerstin, 6verlikare, frin 1970 chef for narkomanvérdsenheten i
Lund. Fram till sin déd 1994 var T en mycket aktiv debattor i narkotika-
politiska frigor. T, som under en period var ordférande i féreningen Likare
mot Aids, var drivande bakom starten av Lunds sprutbytesprogram.

Westerholm, Barbro, likare, professor och folkpartistisk politiker. W. har
bland annat varit generaldirektor for Socialstyrelsen 1979-85 och riksdags-
ledamot 1988-qq.
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Fnglish Summary

Policy Translation. The Political Translations of Methadone
Maintenance Treatment and Family Doctors in Sweden.

In political science the study of dissemination phenomena is usually con-
nected to the concept of policy diffusion. In light of what has been produced
using this perspective, there is every reason to develop alternative points of
view. In this dissertation I will present the main features of one such alterna-
tive—the social constructivist translation perspective. The thesis consists
of ten chapters divided into three parts.

Part I: Policy Translation

Part [ consists of one chapter only, Policy Translation, and is devoted to a
comparison between the conventional diffusion perspective and the alterna-
tive translation perspective. The gist of my argument is that the translation
perspective merits greater attention than has been the case thus far. As op-
posed to the diffusion perspective, which is based on a conduit metaphor
where communication is seen as transmission of messages, the translation
perspective is based on a semiotic communication model where communi-
cation is regarded as the production and exchange of meanings. The diffu-
sion perspective basically takes as it starting point an objectivist ontology,
whereas the translation perspective is founded on an intersubjective, social
constructivist ontology.

Regarding public policies as social constructions implies that they must
be seen as products of historically distinct social interpretation processes.
Thus, within the translation perspective, policy diffusion can be defined
as a process where meaning is constructed by temporally and spatially dis-
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embedding policy ideas from their previous context and using them as
models for policy change in a new context.

Hardly any social scientists have treated diffusion as a question of trans-
lation, hence there are no formalized theories or models to outline or use
as stating point. In this chapter I will instead introduce some fundamental
concepts and notions that [ deem useful for research based on the translation
perspective. All in all, I discuss five important consequences of opting for
the translation perspective: (1) a need for a deepened problematization of
the policy concept, (2) an increased emphasis of the actor-dependent cha-
racter of translation, (3) an increased emphasis of the fact that translation
processes are always tied to local contexts, (4) an increased emphasis of
the fact that translations typically should be seen as open-ended, unfinished
processes through which policy ideas are continuously being interpreted
and reinterpreted, and (5) an increased emphasis of the fact that such pro-
cesses are never independent of the societal distribution of power.

Part II: Political Translation in Theory

The aim of this part is to construct an analytical framework that can be
employed when analyzing and explaining translation processes in the politi-
cal sphere. Part 11 is divided into four chapters.

In Chapter 2, Two Types of Translation, I define the theoretical objectives
of the thesis. I take as my starting-point a fundamental distinction between
two types of translation: practical translation and political translation. The
practical translation must be performed by street-level bureaucrats in order
to realize any given policy in cooperation with clients and other policy-
relevant groups. Thus practical translation is fundamentally a question of
implementation, i.e. how policy ideas are translated into concrete action.
Although the actual concept practical translation is new, almost all previous
studies within the translation perspective framework have dealt with this
type of translation.

Political translation takes place in the interaction between various orga-
nizations and actors at interorganizational level or field level during authori-
tative decision-making and the activities of the bureaucracy. Political trans-
lation is all about how policy ideas derive their meaning in the local political
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context, and how these ideas are adapted to the given context. Political
translation is very important since it, at a fundamental level, determines
the framework and the guidelines for the practical translation. Political
translation is the main subject of the remainder of the thesis.

In Chapter three, The Garbage-Can Model, 1 argue that a version of
this radical model can be used as the basis for an analytical framework for
political translation. The chapter begins with a discussion of the demands
posed on such a framework. I argue that political translation can be a pro-
duct of various types of decision-making situations: situations dominated
by more or less rational problem-solving, politically charged situations
where conflict resolution is the natural strategy, routinized decision-making
situations that are determined by structural characteristics, and finally,
situations where decision-making is characterized by coincidence and
unintented consequences of action. These requirements are, in my view,
met by a specific version of the garbage-can model —John Kingdon’s agen-
da-setting theory. Kingdon’s theory depicts agenda-setting as three separate
flows of policies, problems and political opportunities. This theory enables
a consistent analysis of policies as constructed, in the sense that they can
always be seen as a combination of problem definition, policy design, and
political prerequisites. The chapter concludes with a review of the criticism
that has been leveled at garbage-can theories, followed by a discussion of
the modifications necessary to make Kingdon’s theory work as intended. |
suggest several modifications, the most important of which is the supple-
menting of the process-based garbage-can argument by thorough investiga-
tions of institutional contexts.

The premise of Chapter 4, On Neo-Institutional Theory, is that agency
take place in institutional contexts, and therefore can be understood only
in these contexts. The importance of political institutions for political chan-
ge is strongly stressed. In this chapter [ discuss a number of neo-institutional
concepts that I consider to be useful in a framework for political translation.
These concepts are (1) institutions and institutionalization; (2) regulative,
normative, and cognitive institutional influence; (3) organizational fields;
and (4) path dependence, backlash and concurrent events.

One problem with neo-institutional theories is that they often fail to ex-
plain change. This is due to the fact that they are unable to focus sufficiently
on actors and processes. However, combining the neo-institutional concepts
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with the concepts from Kingdon’s agenda-setting theory ought to remedy
these shortcomings, allowing a useful framework for political translation
to be created.

In Chapter s, The Final Word: Political Translation, I present an attempt
at synthesizing the garbage-can theory of Chapter 3 and the neo-institutional
theory of Chapter 4. The synthesis is based on the assumption that political
translation takes place within an organizational field. Three streams pass
through this field: a policy stream, a problem stream, and a political stream.
The political translation forms the process through which the various at-
tempts at coupling and recoupling the three streams take place (in any
given policy issue). Thus, political translations can always be perceived as
a combination of problem definition, policy design and political pre-
requisites. The coupling of the three streams is a continuous, actor-depen-
dent process attended to by policy entrepreneurs and other actors within
the organizational field. Political and other institutions influence the actors
on several levels: regulatively, by a direct and immediate incentive structure
which promotes and restricts the actors” actions, but also normatively and
cognitively by functioning, in a more indirect way, as a pattern for what is
considered right, proper and normal as well as wrong, improper and out of
the ordinary.

Part III: Political Translation in Practice

In Part III T put the political translation framework to the test in two empiri-
cal studies; the Swedish methadone maintenance treatment issue and the
Swedish family doctor issue. Until now, neither of these two issues have
been subjected to a more comprehensive social scientific study. Part I11 is
divided into five chapters.

Chapter 6, Two Cases of Political Translation, is a short methodological
chapter where I also discuss the data on which my research is based. The
primary aim of the case studies is to serve as illustrations of my theoretical
model, but I also hope they will make at least a small contribution to the
development of theory. In the literature concerning the case study method
there is a general consensus that the twin aims of theoretical illustration
and development requires the individual cases to be different from each
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other. Thus, it is beneficial that the two cases differ in some important re-
spects. However, these case studies do not aspire to be comparative in the
traditional comparitivist sense of the term, nor do they claim to be able to
generate hypotheses in any systematic sense.

The case study method gives the researcher an opportunity to utilize a
broad spectrum of data types. For both studies I have used written material
as well as interviews. The written material —public records and documents;
contributions to the debate and news articles from newspapers, specialist
magazines and certain scientific publications—makes up the principal
material of the study, while the interviews are mainly supplementary.

Chapters 7 and 8 treat the political translation of the Swedish methadone
maintenance treatment issue. This is the main study of the dissertation
and spans the period from the introduction of methadone maintenance
treatment in Sweden in 1966 to the end of the 198os when this form of
treatment gained wider acceptance.

Chapter 7, Methadone Maintenance Treatment Otherwise Iingaged, co-
vers the years 1965—78. This period can be split into three shorter intervals.

Between 1966 and 1971, methadone maintenance treatment was seen
as an experimental clinical trial. Some actors in the drugs policy field dis-
approved of it, but it was nevertheless thought of as having the potential as
a future form of treatment for an as of yet virtually non-existent target
group. The link-ups between policy stream on the one hand and the prob-
lem stream and political stream on the other were weak and incomplete.

During 1972—73 an increase in opiate addiction led to a closer connec-
tion between the methadone policy and the issue of drug addiction in
Sweden. However, differing drug policy developments in Sweden and inter-
nationally led to this form of treatment being associated with a failed Swe-
dish attempt at legal prescription of narcotics in the 1960s. This association
created a fierce backlash in the drugs policy field, and as a consequence
methadone maintenance treatment increasingly came to be seen as contro-
versial and risky. The treatment, it was feared, would have a negative effect
on the treatment of drug addiction in general, but considering certain
documented rehabilitation effects there was a slim case for retaining it.
The coupling between the policy stream and problem stream was gradually
strengthened during this period, while the coupling to the political stream
was weakened.
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In the years 197478 opposition to methadone maintenance treatment
grew increasingly stronger. It was seen as an extremely controversial form
of treatment, and as such it ought to be applied with the utmost restriction
or banned altogether. It was true that the policy showed good treatment re-
sults, but many actors received these results with great distrust. The oppo-
nents of methadone had been very effective in disassociating the weak
coupling between the policy stream and political stream.

Chapter 8, Methadone—a Matter of Life and Death, deals with the
years 1979—88. Also this period can be subdivided into shorter intervals.

In 1979-80, the methadone maintenance treatment basically retained
its status from the period 1974—78. However, methadone proponents gra-
dually began using more active strategies in order to intervene in the politi-
cal stream.

Between 1981 and 1984 it was no longer possible to disregard the posi-
tive research and evaluation results that Swedish methadone researchers
were able to present. In 1983, therefore, this form of treatment was finally
authorized, which cemented the coupling between the policy stream and
problem stream. However, only a provisional coupling to the political
stream was established. During this period, methadone maintenance treat-
ment was regarded as a regular form of treatment with a documented
effect—a form of treatment one did best to avoid, however.

And this official view remained practically unchanged in 1985-86. The
supporters of the methadone maintenance, however, carried out inten-
sive lobbying in order to launch the treatment as a solution to the evermore-
threatening HIV situation among Swedish heroin addicts.

During 1987-88 the increasingly serious HIV situation led to the drug
problem becoming intimately connected to the problem of disease conta-
gion. Thus the methadone maintenance treatment was coupled to the
new problem, and came to be seen as a necessary and efficient form of
treatment that ought to be used more widely.

In Chapter 9, Dr Finlay Moves to Sweden, 1 go on to study the political
translation of the Swedish family doctor issue. The study covers the period
from the introduction of the family doctor issue by the Swedish Liberal
Party in the election campaign of 1976 to the abolition of the Family Doctor
Act in 1995.

In the years 1976—79 it was easy to connect the family doctor issue to
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generally accepted problem definitions in the field of primary healthcare
politics. Despite the fact that the Liberal Party translation proposal was
well in line with the political goals that had been formulated for the develop-
ment of primary healthcare, there was insufficient support for the proposal
in the political stream. In all likelihood, this was partly due to the close as-
sociation with the British GP system thatled many actors to see the proposal
as far more radical than it actually was.

During the 198os, the family doctor issue was initially a question of
practical translation at county council level. This practical translation, how-
ever, laid the foundation for a renewed political translation process on this
issue. The experience accumulated during a number of family doctor pilot
projects in the 1980s led to significant developments in the policy stream.
The second half of the 198os also saw several changes in the problem stream
as well as the political stream. These changes made the early 199os version
of the family doctor model look fresh and challenging. As more and more
actors started to take an interest in the issue, a separate family doctor field
emerged, and more alternative translation proposals were pre-sented.

The right-wing election victory in 1991 signaled a major change in the
political stream that enabled a Swedish family doctor system. The coupling
of the three streams did not go all that smoothly, however. The first family
doctor proposal of the new government was perceived as too radical and
therefore encountered strong institutional resistance. This resistance gave
rise to several important changes in the policy stream, but the coupling to
the political stream nevertheless remained unstable. A family doctor reform
was passed in the Swedish Riksdag in 1993, but was abolished only a year
later after support for it had been eroded in the political stream.

Appendix 1 aims to present epistemological arguments as to why the trans-
lation perspective deserves to be further developed. I argue that the episte-
mological constructivism follows naturally from an actor-structure app-
roach.

The relationship between actors and structures is an important onto-
logical aspect in social sciences. Today, the notion that this relationship
should be seen as categorized by mutual inter-dependence, and consequent-
ly that both actors and structures should be considered primary ontological
categories, is not a very controversial one. More controversial, however, is

245



the phenomenon in social as well as natural sciences commonly known as
social constructivism. In the appendix, the actor-structure thinking is related
to different constructionist conceptions. In connection with this, I argue
that if constructivism is primarily seen as an epistemological and methodo-
logical approach, it is in fact a natural consequence of the actor-structure
thinking. From an actor-structure perspective then, the constructivist advo-
cacy for contextualism—i.e. the ambition to accentuate the temporally
and spatially distinctive character of reality in the analysis—can be viewed
as an important methodological guideline.

The upshot of this is that the constructivist translation perspective is a
logical choice that suggests itself if one is interested in studying policy dif-
fusion.
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