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Sammanfattning

I Sverige har kommuner och landsting ett gemensamt ansvar for missbruks- och
beroendevéarden. Det delade huvudmannaskapet ar en forvaltningspolitisk 16sning som efter
omfattande kritik varit foremal for diskussion om reformer. Trots en statlig utredning (SOU
2011:35) som foresprakade ett samlat ansvar for varden uteblev en sddan reform, till f6rman
for en lagidndring som mdjliggor frivillig fordandring genom Overenskommelser mellan
huvudménnen. Denna studie analyserar policyprocessen som foregick lagandringen, for att
Oka forstaelsen for utfallet med en utebliven reform och hur problem och 16sning formas
genom olika problemkonstruktioner under policyprocessen. Studiens fragestéllningar
centrerar kring problemkonstruktioner, styrmedelsval och effekter i tre policydokument: ett
kommittédirektiv, en utredning och en proposition.

Tillvigagéngssittet dr inspirerat av Carol Bacchis diskursanalytiska WPR-modell "what’s
the problem represented to be” som synliggor diskursiva uttryck 1 text,
problemkonstruktionens tillkomst och dess effekter. WPR-modellen har kombinerats med ett
teoretiskt ramverk om problemkonstruktioner, styrmedelsval och diskurser om missbruk.

Studiens resultat visar att problemen med missbruks- och beroendevérden har konstruerats
pa olika sétt under policyprocessens géng, vilket medfort olika forslag pa losningar. Nér
missbruk framstills som ett sjukdomstillstind och bristerna orsakade av det delade
huvudmannaskapet blir 16sningen att reformera och lagstifta om ansvaret, med behandling
inom sjukvarden. Nar problemen istéllet ses som “utmaningar” orsakat av otillrackliga rutiner
inom ett fungerande system blir losningen Overenskommelser, med ett fortsatt
behandlingsansvar hos bade socialtjanst och sjukvérd.

Slutsatsen ar att missbruksomradet ar ett filt med ménga motséttningar och att en reform
uteblir d& utredningens problemkonstruktion inte fir genomslag. En reform framstélls inte
som nodvéndig 1 propositionen, utan dverenskommelser anses som ett tillrackligt styrmedel,
som samtidigt bevarar aktOrernas autonomi och tidigare satsningars legitimitet. Genom
analysen av problemkonstruktioner synliggors att under processen sker ett nedtystande av de
problem och l6sningar som tidigare betonats. De fordndringar som kommer av lagdndringen
blir ddrmed marginella och ett medicinskt inflytande och atgirder med fokus pa

skademinimering uteblir.

Nyckelbegrepp: policyanalys, missbruks- och beroendevérd, diskursanalys,
problemkonstruktion, WPR-analys, policyprocess, styrmedel, Missbruksutredningen,
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Forkortningar

ANDT
Dir.
DSM
HSL
ICD
LMB
LOB
LPT
LVM
Prop.
SKL
SoL
SOuU
WPR

Alkohol, narkotika, doping och tobak

Direktiv

The Diagnostic and Statistical Manual of Mental Disorders
Haélso- och sjukvardslagen (1982:763)

The International Classification of Diseases

Lag om missbruks- och beroendevard

Lagen (1976:511) om omhindertagande av berusade personer m.m.
Lagen (1991:1128) om psykiatrisk tvangsvard

Lagen (1988:870) om vérd av missbrukare i1 vissa fall
Proposition

Sveriges Kommuner och Landsting

Socialtjanstlagen (2001:453)

Statens offentliga utredningar

What’s the problem represented to be



1. Inledning

1.1 Missbruks- och beroendevard: ett omdebatterat omrade

”Man har skapat instrument: g pa enskilda missbrukare for att stora, fa dem att tréttna, fa in dem
pa vard och behandling, fa dem att ldgga av och pa sa sitt fa ett narkotikafritt samhélle. Men tittar
vi pé siffrorna &r vi ju ldngre ifrén detta an vi ndgonsin har varit.”

Borje Olsson, professor i samhéllsvetenskaplig alkohol- och drogforskning vid Stockholms

Universitet (Intervju Vetenskapsradion 2012-03-19).

Ovanstdende citat av Borje Olsson belyser en problematisk utveckling inom
missbruksomrddet 1 Sverige. Trots ett narkotikapolitiskt méal om ett samhélle fritt fran
narkotika har antalet alkohol- eller narkotikarelaterade dddsfall sedan 1980-talet mer &n
fordubblats (Fugelstad 2011). Detta har resulterat 1 att missbruks- och beroendevarden hamnat
pa den politiska agendan, efter kritik av vardens kvalitet och ansvarsfordelningen mellan
huvudménnen.' Det finns emellertid olika uppfattningar om bristerna inom missbruks- och
beroendevéarden och hur de ska avhjélpas, vilket kan exemplifieras med diskussionen kring en
lagdndring som trddde 1 kraft den 1 juli 2013. Lagéndringen utgar fran forslag i1 regeringens
proposition 2012/13:77 och innebér att kommuner och landsting har en skyldighet att inga
Overenskommelser om samarbete 1 fridgor som berdor personer med missbruks- eller
beroendeproblem. Lagidndringen, som syftar till en béttre vard genom forbittrad samverkan
mellan huvudménnen, har fatt sédvil stod som kritik. Innan lagéndringen rdstades igenom
holls ett upprop med 10 000 insamlade namn som krdvde en bittre missbruksvard och
kritiserade regeringens “urvattnade forslag” och ’nonsensproposition” (Drugnews 2013-04-
10). Representanter for Sveriges ldkare och psykologer framhdll vidare att regeringen har “’en
forlegad syn pa missbruksvard” (Ahlin, Engel, Fahlke och Wedin 2013). Kritiken bottnar
framforallt 1 att regeringen avfardat ndstan samtliga forslag fran Missbruksutredningen, som
sett Over lagstiftningen och brister inom varden pa wuppdrag av regeringen. I
Missbruksutredningen slutbetdnkande (SOU 2011:35: 28f) rekommenderades att reformera
missbruks- och beroendevdrden genom att i ny lagstiftning samla ansvaret for alla
behandlingsinsatser hos landstingen. I den foreslagna lagstiftningen skulle kommuner endast

ansvara for stodinsatser och inte behandling, ett ansvar de kan tolkas ha enligt

! Huvudmannaskapet delas av kommuner och landsting. Enligt socialtjdnstlagen ansvarar socialnimnder i

kommuner for att personer med missbruk eller beroende far stod och vard. Landsting har enligt hélso- och
sjukvardslagen skyldighet att "tillgodose behovet av medicinska och psykiatriska insatser” (Dir. 2008:48: 2).



socialtjdnstlagen. Denna reform uteblev foljaktligen och istdllet uppmuntras frivillig
forandring och ett fortydligande av ansvarsfordelningen genom krav pa dverenskommelser.
Att utformningen av missbruks- och beroendevéarden varit foremal for diskussioner om
reformer &ar inte wunikt for Sverige. Liknande diskussioner om huvudménnens
ansvarsfordelning har exempelvis forts i Norge och Danmark, dér varden till skillnad fran i
Sverige reformerades. I Norge har ansvaret samlats inom den statliga hilso- och sjukvérden,
medan ansvaret 1 Danmark frimst samlats hos kommun och socialtjdnst (Blomqvist 2013;
SOU 2011:35: 116). Detta illustrerar att det inte finns en given 16sning pa hur bristerna med
det delade huvudmannaskapet ska avhjélpas, utan att problem och 16sningar kan konstrueras
och bemoétas pé olika sétt.

De olika uppfattningarna om brister inom missbruks- och beroendevarden och hur de ska
hanteras kan relateras till en diskussion inom policyforskningen. Forskningen belyser att
policyutformning handlar om att definiera och agera mot problem och hitta ldmpliga
l6sningar, men att denna process inte ar rationell och linjdr sdsom den ibland framstélls (Rist
2003: 149ff). Flera policyforskare, ddribland Fischer (2003: 59ff) framhaller att
policyproblem konstrueras och paverkas av kontext, kulturella normer, intressen och ideologi.
Hur ett policyproblem konstrueras paverkar déarefter uppfattningen om vad som ar en lamplig
16sning pé problemet. Inom styrmedelsforskningen framhaller Lascoumes och Le Galées
(2007: 13) att det blivit vanligare med vad de kallar nya politiska styrmedel, sdsom
Ooverenskommelser. I Sverige har denna utveckling observerats, dédribland av Statskontoret
(2011: 16) som samtidigt understryker att det saknas utvirderingar om hur dessa styrmedel
fungerar. Det finns saledes ett behov av 0kad kunskap om Overenskommelser och hur ett

sadant styrmedel viljs framfor ett lagreglerat ansvar.

1.2 Syfte och fragestillningar

Mot denna bakgrund kan det konstateras att en reform av missbruks- och beroendevérden
uteblev till forman for en frivillig forandring genom dverenskommelser. Detta trots patalade
brister gillande huvudménnens ansvarfordelning och vardens kvalitet. For att forsta
policyprocesser och val av styrmedel foresprakas 1 policyforskningen en analys av
problemkonstruktioner i policydokument (Bacchi 2009; Salamon 2002; Schneider och Sidney
2009). Syftet med denna studie &r att 6ka forstdelsen for utfallet med en utebliven reform och
hur problem och 16sning formas genom olika problemkonstruktioner under policyprocessen.
Policyprocesser dr en “komplex politisk process” med atskilliga involverade aktorer, vilket

kan studeras och avgrinsas pa olika sétt (Hill 2007:11). Genom att studera policyprocessen i



form av tre faser och dokument: initiering (kommittédirektiv), beredning (slutbetdnkande fran
utredning) och forslag om beslut (proposition) dr det mojligt att se hur problemkonstruktioner
forandras och vilka effekter det far pa styrmedelsvalen.” Forstaelsen kan dirigenom oka for
valet av Overenskommelser framfor ett lagreglerat ansvar och pé vilken grund ett delat
huvudmannaskap kvarstar i Sverige; en forvaltningspolitisk uppdelning som andra ldnder
lamnat. For att forstd policyprocessen har en diskursanalytisk ldsning av dokumenten gjorts
utifran Bacchis (2009) textanalysmodell ‘what’s the problem represented to be’> som

inspirerat studiens fragestéllningar:

» Hur ser problemkonstruktionen ut i policyprocessens olika delar: vad ar problemet och hur
ska det 16sas?
= Vilka antaganden bygger problemkonstruktion och styrmedelsval pa?

= Vilka effekter produceras av problemkonstruktionerna?

Genom att studera problemkonstruktioner 1 olika forvaltningspolitiska kontexter Okar
kunskapen om hur problem skapas och vad som dr mgjligt att sdga och inte sdga (Tedros
2008: 47). Att besvara ovanstdende fragestédllningar dr siledes inte en deskriptiv praktik som
endast aterger policydokumentens innehall, utan en kritisk granskning av antaganden som
problemkonstruktioner bygger pa och vilka diskurser som dirigenom reproduceras. Missbruk
har historiskt sett konstruerats som ett sjukdomstillstdnd eller som ett moraliskt och socialt
problem, vilket medfor olika konsekvenser pa policyniva (Blomqvist 2012). Denna studie
analyserar vilka antaganden om missbruk som framkommer 1 policyprocessens olika steg och
hur problem konstrueras i valda dokument. I studien ges déarfor ingen nidrmare definition pa
vad missbruk eller beroende dr, utan det relevanta ar att se hur andra aktoérer definierar
begreppet och vilka foljder det far.* For att forstd policyprocess, styrmedelsval och effekter
analyseras dértill problemkonstruktioner och antaganden om hur férdndring uppnis genom

valda styrmedel.

2 Urval av dokument kommer att diskuteras mer utforligt under 3.3. For en bredare diskussion om studier av
policyprocesser se Hill (2007).
3 En utforlig beskrivning av WPR-modellen och tillvigagangssétt presenteras i kapitel 3.

* Missbruk och beroende stir vanligen for olika saker, dar missbruk kan betraktas som en ”mildare variant av
beroende” (Blomgqvist 2012: 21). I det foljande kommer emellertid inte alltid en skillnad mellan begreppen att
goras, vilket hirleds till hur det anvinds i de studerade texterna. Fokus 1dggs pa begreppet missbruk som i storst
utstriackning diskuteras och ibland anvinds synonymt med beroende. Nar en atskillnad gors mellan begreppen
skrivs detta ut.



1.3 Avgrinsning — analys av en policyprocess i Sverige

Denna studie analyserar en policyprocess inom missbruks- och beroendevarden i Sverige.
Trots mdgjligheter till jamforelser mellan olika ldnders policyutveckling inom
missbruksomrddet fokuserar studien pa policyprocessen i ett land. Dirigenom ges oOkad
mojlighet till en fordjupad forstaelse for innehéllet 1 dokumenten och ddrmed utfallet av
policyprocessen. Till skillnad fran andra ldnder blev den foreslagna uppdelningen av att samla
ansvaret inte genomford 1 Sverige, vilket gor det sdrskilt intressant att analysera hur
problemkonstruktion och styrmedelsval fordndras och motiveras i1 policydokumenten. Valet
att gora en avgransning till Sverige motiveras dven med att det dr en ny lagéndring fran 2013
och en hittills ostuderad policyprocess. Litteraturgenomgéangen visar att det finns analyser av
Missbruksutredningen, men att dessa dr genomforda innan forslagen behandlats i
efterfljande proposition 2012/13:77 och lagindringen trétt i kraft.” Det saknas ddrmed en
diskussion kring policyprocessen och dess utfall samt vilka diskurser och 16sningar som fick
genomslag. Studien kan saledes bidra med ny empiri om policyprocesser kring
missbruksomradet och utgora ett empiriskt bidrag som kan stidrka andra studiers resultat om
liknande processer. Det kan é&dven mdgjliggora framtida komparativa studier om
policyutformning inom missbruksomradet mellan linder.® Avgrinsningen till tre dokument i

policyprocessen och urvalet av dessa kommer att diskuteras 1 kapitel tre.

1.4 Disposition

I det foljande kapitlet presenteras det teoretiska ramverket och forskningsfaltet. I kapitel tre
foljer en genomgang av tillvigagangssittet 1 analysen av policydokumenten utifrdn en
diskursanalytisk WPR-modell och hur det teoretiska ramverket anvdnds i denna. En
diskursanalys kan bade ses som teori och metod (Bergstrom och Boréus 2012: 354f) men
kommer i denna studie frdmst att anvidndas som ett textanalytiskt verktyg och didrmed
presenteras 1 metodkapitlet. 1 kapitel fyra till sex presenteras analysen av de tre
policydokumenten i var sitt kapitel, med fokus pa problemkonstruktion och styrmedelsval.
Slutligen foljer en avslutande diskussion och slutsatser om policydokumenten och dess
problemkonstruktioner och hur utfallet med en utebliven reform kan forstds utifran ett

diskursanalytiskt perspektiv.

> En utvecklad redogorelse for analyser av Missbruksutredningen finns under 2.2.

% Fér studier om reformen av missbruksvird i Danmark se Asmussen Frank, Bjerge och Houberg (2008), for
utvecklingen i Norge se Nesvag och Lie (2010).



2. Teoretiskt ramverk: problemkonstruktioner och styrmedelsval

I detta kapitel avhandlas studiens teoretiska ramverk. En kort redovisning av det befintliga
kunskapsldget presenteras, samt en diskussion om hur denna studie positionerar sig i
forhallande till detta. Det finns omfattande forskning om missbruks- och beroendevard i
Sverige och internationellt. En stor del av forskningen fokuserar pa medicinska aspekter,
exempelvis olika behandlingsformer och effekter av vardinsatser. Mer relevant i relation till
studiens syfte &dr samhillsvetenskaplig forskning om policyutformning, styrmedel och

narkotikapolitik som hiar kommer att presenteras.

2.1 Forskning om konstruktioner av policyproblem

Under 1980- och 90-talet etablerades ett kritiskt forhallningssétt inom policyforskningen som
ifragasatte den tidigare dominerande positivistiska och rationalistiska synen pa policy och
styrmedel som nagot oberoende av problemkonstruktion, politik och kontext (Fischer 2003;
Salamon 2002). Fischer (2003: 61f) framhaller att en policy inte &r neutral utan
perspektivberoende, paverkad av tolkningar, ideologi och intressen. Istillet for att se policy
som en oberoende produkt bor den diskursiva konstruktionen av politiska problem och
foljderna av detta analyseras. Hur ett problem definieras dr avgérande for hur det hanteras,
vilka atgirder som blir ldmpliga, vilka aktorer som ska involveras och vad som &r sdgbart i
fragan (Tedros 2008: 33f, 47). Aven Bacchi (2009) ifrigasitter det tidigare positivistiska
forhallningsséttet till policy och foresprakar att den diskursiva utformningen av problemet

studeras:

[...] "to understand how we are governed, we need to examine the problem representation that
lodge within policies and policy proposals. Rather than accepting the designation of some issue as

a ‘problem’ or a ‘social problem’ we need to interrogate the kinds of ‘problems’ that are presumed

to exist and how these are thought about.” (Bacchi 2009: xiii)

Det finns med andra ord, ur ett diskursanalytiskt perspektiv, inte en given
problemrepresentation, utan ett flertal olika sitt att se pa en situation. Den dominerande
problemrepresentationen strukturerar emellertid hela policyprocessen, da en viss forstéelse for
problemet skapas, samtidigt som utestdngningsmekanismer gor att andra framstéllningar inte
ar mojliga. En utgdngspunkt med detta perspektiv dr att policyproblem dr endogena, det vill
sdga att de aktivt skapas och konstrueras inom en policyprocess, snarare dn exogena, det vill

sdga att de existerar objektivt utanfor system. Med detta menas inte att olika problematiska



forhallanden 1 samhillet inte existerar, utan det centrala &dr att medvetandegdra hur
problemkonstruktioner formar sittet att tinka kring dessa (Bacchi 2009: x-xi, 1). Enligt
Tedros (2008: 34) kan antagandet om konkurrerande problemkonstruktioner och att politiska
problem konstrueras hérledas till det diskursanalytiska forskningsféltet. Ett sétt att definiera

diskurser dr Bacchis (2009) definition:

[...] "discourses are socially produced forms of knowledge that set limits upon what is possible to

think, write or speak about a given social object or practice.” (Bacchi 2009: 35)

Uttalanden, symboler och praktiker formar objekten de beskriver och skapar darigenom vad
som etableras som kunskap eller sanning om objektet. Diskursiva representationer kommer
exempelvis till uttryck i policy, da diskurser paverkar vad som ar mgjligt att sdga, och da
policyproblem &r ndgot som konstrueras (Bacchi 2009: 275; Cort 2011: 24). Likvidl har
policypraktiker paverkan pa diskurser. Sjoberg (2011: 34) framhaller med utgangspunkt i
Bacchi att ”policytexterna samtidigt uttrycker, dr och skapar diskurser”. Aven Tedros (2008:
47) belyser att genom en analys av problemkonstruktioner 1 policydokument ges mojlighet att

se hur olika diskurser kommer till uttryck.

2.1.1 Konstruktioner av missbruk och narkotika som samhéllsproblem

Det finns studier om hur missbruk konstrueras som ett samhéllsproblem och hur detta formas
av narkotikapolitik. Dolf Tops (2001: 206ff 220f) har i sin avhandling jamfort den
narkotikapolitiska policyutvecklingen 1 Nederldnderna och Sverige. Tops menar att
problemformuleringen 1 Sverige sedan mitten av 1960-talet handlat om narkotika som ett
externt hot mot samhillet, till foljd av att narkotikamissbruket spreds till nya
samhillsgrupper. Under 1960-talet bendmndes missbruk i1 Sverige som en epidemi som
samhillet maste skyddas fran, och maélet for narkotikapolitiken blev ddrigenom visionen om
ett samhdlle fritt fran narkotika. I Nederldnderna behandlades inte narkotikabruket 1 termer av
en nationell kris sdsom i Sverige, utan istéllet prioriterades dtgdrder mot tyngre droger.
Narkotikapolitiken 1 Nederlinderna kom darmed att handla om skadereducering,
normalisering och integration av missbrukare och inga mal finns pa ett samhille utan droger.
Tops (2001: 254f) slutsatser belyser att hur missbruk och narkotika konstrueras som ett
problem och dérefter behandlas é&r starkt sammankopplat med realiserandet av det
overgripande malet for narkotikapolitiken. I Sverige dr insatserna relaterade till att uppna ett

narkotikafritt samhélle och diarmed kan liknande uppdelningar mellan narkotikaklassade



medel inte goras. Utifran olika problemkonstruktioner véljs siledes olika former av forbud for
att hantera problemen.

Johnson (2003) som studerat instdllningar till metadon som behandlingsalternativ vid
missbruk, belyser svarigheter att &ven som forskare ifrdgaséitta en existerande
narkotikapolitik. Likt Tops framhéller Johnson (2003: 20) att en uppdelning mellan skadlig
och mindre skadlig narkotika, sdsom i1 Nederldnderna, &r nédstintill omojlig att forespréka i
Sverige. Detta framhalls dven av Olsson (2011: 245) som menar att méilet med ett
narkotikafritt samhélle inte enbart &r en vision, “utan ocksd en princip som direkt styrt
utformningen av en rad narkotikapolitiska atgérder”.

Dessa studier belyser flera relevanta aspekter av narkotikapolitik och missbruksvard som
berdr denna studie. Tops (2001) och Johnson (2003) synliggdr, i likhet med studiens
utgangspunkt, att det inte bara finns ett sétt att hantera ett problem da en policy inte véxer
fram oberoende av politik. I ett land som Sverige med mal om ett narkotikafritt samhille finns
saledes endast ett antal atgdrder som &dr forenliga med maélet. I studiens analys av valda
dokument kan det dirmed vara intressant att se om en diskussion om det narkotikapolitiska

malet finns, eller om det reproduceras utan ett ifragasittande.

2.1.2 Diskurser om missbruk — ett sjukdomstillstind eller socialt problem?

Flera studier har uppmérksammat diskurser inom missbruksomradet, diribland Jan
Blomgvist, professor i sociologisk alkoholforskning. Blomqvist (2012: 20f) framhaller att
begrepp sdsom missbruk framstélls som entydigt fastin det dr ett normativt begrepp. Det
svenska narkotikaomradet kinnetecknas enligt Blomqvist (2011: 165f; 2012: 14£f) av att vissa
diskurser etableras som sanningar och sillan diskuteras, exempelvis att narkotikabruk &r ett
samhdillsproblem och att alla substanser ar farliga. Nér det géller narkotika innebér detta att
allt bruk likstills med missbruk. Uppfattningen om missbruk och narkotika har dock skiftat
over tid, paverkat av ideologiska stromningar och vetenskapliga ideal.

Detta belyses d@ven av Olsson (2011: 31ff) som menar att den diskursiva konstruktionen av
missbruk har formats av vilka grupper som anvinder substanserna. Under 1800- och 1900-
talet anvindes numera narkotikaklassade medel legalt for medicinskt bruk av bemedlade
samhdllsgrupper och missbruk ansdgs som en bieffekt av medicinsk behandling. Nér bruket
under 1960- och 1970-talet spreds fran bemedlade samhéllsgrupper till avvikande grupper,
exempelvis subkulturella och kriminella, omformulerades missbruk diskursivt fran ett
medicinskt problem till ett allvarligt socialt problem. Det fanns enligt Olsson (2011: 33, 241)

en negativ moralisk hallning till dessa grupper och ddrmed kom &dven narkotikabruk att ses



som forkastligt och ett hot mot samhaillet. Att fokusera pa vilka grupper som brukar narkotika,
snarare dn substansen 1 sig, har enligt Olsson medfort att ett medicinskt inflytande pa
narkotikapolitiken inte fatt samma féste 1 Sverige som internationellt. Istéllet har sociala och
dirmed moraliska aspekter betonats. Det finns foljaktligen en motséttning 1 huruvida
missbruk ska definieras och hanteras som en social och moralisk fraga eller som ett
sjukdomstillstind med betoning péd medicinska aspekter. Detta har betydelse pé policyniva,

for vilken behandling som ges och hur individer bemots:

”Att se problemet som en sjukdom innebér att man principiellt befriar individen frén ansvar bade
for problemets uppkomst och for dess 16sning. Att se problemen som en moralisk frdga innebar
tvartom att man tillskriver individen ansvar bade for uppkomsten och for 16sningen.”

(Blomgqvist 2012: 37)

Enligt Andersson, Florell och Samuelsson (2004: 22-24) samt Olsson (2011: 250f) kan den
samhdlleliga attityden mot individer forbattras om missbruk definieras som en sjukdom, da
ansvaret inte ldggs péd individen, sasom vid en uppfattning om missbruk som social och
moralisk fraga. Det kan &dven leda till battre tillgang till vardinsatser. Forskarna belyser
samtidigt kritik mot definitionen av missbruk som ett sjukdomstillstdnd. Kritiken beror att
denna uppfattning kan medfora att problemet inte forknippas med produkten, utan den som
anvéinder den; ett resonemang som kan gynna intressen hos exempelvis alkoholindustrin. En
uppfattning av missbruk som ett sjukdomstillstind innebdr samtidigt en individualisering och
fokus pad medicinsk behandling, vilket kan ske pd bekostnad av strukturella och sociala
16sningar.

Likt Blomgqgvist (2012) och Olsson (2011) belyser Bacchi (2009: 127) att
konceptualiseringen av missbruk har konsekvenser pa policyniva. Bacchi framhéller att om
missbruk definieras som ett hdlsoproblem konstrueras berérda individer som sjuka med den
logiska péfoljden att rehabilitera, Gvervaka och ge stod. Om individer istillet konstrueras som
missbrukare uppfattas individen som ansvarig for problemen, samtidigt som fokus flyttas till
att minska skador for bade den enskilde och samhiéllet. Det dr foljaktligen angeldget att
analysera hur missbruk konstrueras i policydokumenten som ingéar i denna studie, for att se

vilka diskurser som aterspeglas och vad det medfor for syn pa lampliga l6sningar.



2.2 Forskning om styrmedel

Styrmedel klassificeras enligt olika modeller inom policyforskningen. Fran att i den tidigare
forskningen ha framstillts som teknokratiska och funktionalistiska har det under senare ar
skett en fordndring till att belysa styrmedels kontextuella, politiska och sociala aspekter
(Lascoumes et al 2007: 1). Ett sétt att definiera styrmedel pa, som dven utgér denna studies

perspektiv, ar foljande:

”Public policy instruments are the set of techniques by which governmental authorities wield their
power in attempting to ensure support and effect social change.”

(Bemelmans-Videc et al 2003: 3)

Denna definition uttrycker att styrmedel anvinds dndamalsenligt for att uppna fordndring och
andra beteende hos medborgare och innehéller sdledes en maktaspekt. En modell for att
kategorisera och beskriva styrmedel ar att gradera dem efter tving 1 Vedungs typologi i termer
av regleringar (piskor), ekonomiska styrmedel (mordtter) och kommunikativa styrmedel
(predikningar). De mer “harda” styrmedlen dr regleringar sdsom lagar, forordningar och
tillsyn, medan mjuka” styrmedel handlar om ekonomiska incitament, information eller
kunskapsstyrning (Bemelmans-Videc et al 2003: 9; Feltenius 2011: 66).

De senaste aren har det blivit vanligare med samarbeten mellan offentliga aktorer, likvél
som samverkan med privata aktdrer och styrning utifrdn natverk. Utvecklingen, som beskrivs
1 termer av “from government to governance”, har medfort nya styrformer och fler styrmedel
att vdlja mellan i1 en policyprocess (von Bergmann-Winberg och Tellberg 2010: 14). For att
spegla denna utveckling goér Lascoumes et al (2007: 12f) en utvecklad uppdelning av
styrmedel 1 fem kategorier. Den forsta kategorin utgdrs av styrmedel 1 form av lagar och
forordningar, den andra av ekonomiska incitament och de 6vriga tre infaller under kategorin
nya styrmedel, som &ar mindre tvingande dn de fOrsta tvd. De nya styrmedlen &ar
overenskommelser, informations- eller kommunikationsbaserade styrmedel eller de facto och
de jure standarder. Feltenius (2011: 67) som anvinder denna uppdelning for att studera
styrmedel inom dldrevéarden, belyser att traditionella styrmedel blivit mindre forekommande 1
en tid med okad decentralisering. Istéllet blir det vanligare att mjuka styrmedel viljs, da de i
storre utstrackning tar hiansyn till olika aktdrers sjdlvstandighet.

I studier av Schneider och Ingram (1990: 510) framhélls att varje styrmedel innehaller
antaganden om ménskligt beteende, da dessa dsyftar att fa malgrupper att agera i enlighet med

policymal. Schneider och Ingram har utvecklat ett ramverk for analys, dir styrmedel delas in i



fem kategorier som innefattar olika antaganden om vad som leder till fordandring. Auktoritdra
styrmedel bygger pa en hierarkisk relation och dmnar paverka genom att reglera, forbjuda
eller tillaita handlande. Detta vilar pad antagandet om att aktorer dr auktoritetstroende och
kidnner en forpliktelse att folja lagar. Incitamentsbaserade styrmedel bygger istéllet pa att
aktorer dr nyttomaximerande och fordndrar beteende for att 6ka den egna vinningen.
Kapacitetsutvecklande styrmedel utgar fran ett antagande om att fordndring sker genom att ge
stod till de utan ritt resurser eller information. Uppmanande och symboliska styrmedel bygger
1 sin tur pa att aktdrer agerar utifran egna vérderingar och endast foljer en policy om den
Overensstimmer med dessa. Styrmedel 1 denna kategori forsoker darfér fordndra sakers
symboliska virden och dirigenom agerandet. Den sista kategorin, ldrande styrmedel, bygger
pa ett antagande om att aktorer saknar kunskap om rétt agerande och genom att ldra ut detta
kan handlandet fordndras (Schneider och Ingram 1990: 514ff, 527). Detta ramverk har
anvénts inom flera studier for att forsta de antaganden som styrmedel implicerar. I en studie
av Bliss och Fischer (2008: 282) betonas att dessa kategorier inte bor ses som absoluta, utan
att flera antaganden om beteenden kan samspela. De framhaller vidare att en styrka med
ramverket dr att det synliggdr betydelsen av att styrmedel tilltalar malgruppen, for att undvika
alienation och utebliven effekt.

Trots att det inom forskningen etablerats ett perspektiv som ifrdgasétter styrmedels
neutralitet framhéller Lascoumes et al (2007: 1f) och Salamon (2002: 606ff) att ett
funktionalistiskt och teknokratiskt perspektiv fortfarande dominerar. Kunskapen om f6ljderna
av savil nya som traditionella styrmedel har séledes inte utvecklats 1 den takt som det behovs.
Howlett och Lejano (2012: 357) intar en liknande stéllning. De belyser att trots att det under
1980- och 1990-talet etablerades ett fokus pa policyutformning och styrmedels kontextuella
aspekter, har detta 1 dagens forskning kommit i skymundan. Howlett et al (2012: 370)
foresprakar darfor fler studier av policyutformning inom forskningen. Denna studie anvénder
darfor de ovanstaende ramverken for att diskutera och synliggéra antaganden om styrmedel
och hur fordndring forvintas ske.

Utover att styrmedel bygger pa antaganden om hur beteende kan fordndras sdger
styrmedelsvalet ndgot om relationen mellan de styrande och de styrda (Lascoumes et al 2007:
11). Rist (2003: 157) belyser att uppfattningar om den tdnkta malgruppen paverkar
framstillningen av policyproblemet och dirigenom styrmedelsvalet. Schneider et al (1993;
2007) framhaller att genom en policy skapas eller reproduceras positiva eller negativa
konstruktioner av malgrupper, som paverkar bemoétandet och deltagandet 1 samhéllet.

Malgrupper som konstrueras positivt utgors exempelvis av dldre, akademiker och foretagare,
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medan personer med missbruk, kriminella eller minoriteter oftare framstills negativt, vilket
paverkar policyutformning. Mot grupper som konstrueras positivt riktas styrmedel i form av
formaner, 1 enlighet med en forestillning att gruppen fortjdnar detta. Grupper som konstrueras
negativt mottager ddremot budskap om att deras problem snarare dr ett privat dn samhélleligt
problem och att de dr ofGrtjdnta av forméner. Dessa far vanligen villkorade bidrag efter
preciserade krav och behover i hogre grad kimpa for att fa sina rittigheter tillgodosedda’
(Schneider et al 1993: 346; Schneider och Sidney 2009: 106f).

Aven van Oorschot (2000: 36; 2006: 26ff) har studerat hur policyutformning paverkas av
uppfattningar om vilka mélgrupper som anses berdttigade till stod.® Detta har studerats utifran
olika kriterier och slutsatsen &r att kriteriet kontroll 6ver behovssituationen har storst
paverkan. Ju storre kontroll 6ver behovssituationen, det vill sdga huruvida en individ sjalv
anses ha orsakat problemen som ska avhjdlpas, desto mindre berittigad till stod. En
beddmning av vem som orsakat behovssituationen blir enligt van Oorschot alltmer relevant,
genom en utveckling mot okad individualisering i samhéllet. Schneider och Ingrams (1993)
och van Oorschots (2000) slutsatser dr betydelsefulla, men teorierna kommer inte anvéndas i
studien for att faststélla huruvida policymakare ser malgruppen som beréttigade av stod eller
inte. Deras teoretiska utgdngspunkter kan emellertid bidra till att synliggdra uppfattningar om
malgruppen. Enligt ovanstiende forskning &r detta sammankopplat med diskurser om
missbruk som en social eller medicinsk fraga, vilket skapar olika uppfattningar om huruvida
problem och 16sning hédrleds till individ eller struktur.

Analyser av missbruksomrddet har aktualiserats genom diskussionen av missbruks- och
beroendevdrden och nagra studier har uppmérksammat Missbruksutredningen. Daribland
Blomgqvist (2012: 23, 33f) som anmarker att statistiken i utredningen skapar en uppfattning
om ett behov av 6kade véardinsatser. Abrahamson och Heimdahl (2012: 122f) belyser dartill i
sin studie att missbrukande kvinnor i policydokument, bland dem Missbruksutredningen,
framstélls 1 behov av sdrskilda insatser. Detta 1 kontrast till att méns alkoholvanor inte fér ett
sarskilt omndmnande. Det finns sdledes exempel pd kortare analyser genomférda innan
lagidndringen tritt 1 kraft. Litteraturgenomgéngen visar dock att det saknas en diskussion kring

likheter och skillnader mellan olika dokument i processen och vad som blev av forslagen.

7" En utforlig presentation av ramverket for hur olika malgrupper konstrueras finns i Schneider och Ingram
(1993) For studier diar ramverket vidare diskuteras se Weible, Siddiki, Pierce och Sabatier (2009), Tedros (2008)
och Yoo (2008).

Van Oorschots begrepp for detta dr “deservingness perceptions”. Den svenska Overséttningen av begreppet
kommer fran Oscarsson och Holmberg (2010).
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2.3 Sammanfattning av teoretiskt ramverk

Denna studie analyserar policyprocessen fram till en lagdndring inom missbruk- och
beroendevarden. For att forstd processen krdvs i enlighet med ovanstiaende forskning ett
synliggoérande av hur problem definieras och diskursivt konstrueras. Detta innebar emellertid
inte att studien kommer ge ett svar pa policymakares intentioner eller varfor det togs upp pa
dagordningen (dven om kontexten diskuteras) utan vad som under processen formuleras som
ett problem och vad som utifran det dr mojligt att sdga och gora. Hiar bor Bacchis (2009),
Blomgqvists (2012), Tops (2001) och Olssons (2011) analyser av narkotikapolitik och
konstruktioner av missbruk vara relevanta. De tidigare studierna inom omradet visar att det
finns en uppfattning om missbruk som en social och moralisk friga och att enbart vissa
forslag dr mojliga att ge inom kontexten med en stark forbudsmodell. Det dr foljaktligen
intressant att se huruvida detta aterspeglas 1 valda dokument for studien och hur
problemkonstruktion och styrmedelsval fordndras i processen.

Enligt forskningen bygger dven styrmedelsval pa olika antaganden om hur f6randring ska
uppnas. Det framhalls samtidigt att analyser av detta inte fatt tillrdckligt utrymme inom
policyforskningen (Howlett et al 2012). Denna studie analyserar déarfor vilka styrmedel som
viljs och hur det motiveras och kan forstas utifrdn ramverk av bland annat Schneider och
Ingram (1990). Studien kan didrmed oOka forstaelsen for policyprocessen inom
missbruksomrddet, samt valet av en fordndring genom G&verenskommelser framfor ett
lagreglerat ansvar. I det efterfoljande kapitlet utvecklas analysmetoden f6r dokumenten och

anvindningen av det teoretiska ramverket fortydligas.
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3. Metod: en diskursanalytisk lisning av policydokument

I foreliggande kapitel presenteras studiens tillvigagingssitt. Forst beskrivs den
diskursanalytiska WPR-modellen som valts ut f6r studien, foljt av en diskussion av modellen

som metod, urval av dokument och en presentation av dessa.

3.1 WPR-modellen: What’s the problem represented to be?

For att undersoka vad som formuleras som problem och 16sning under policyprocessen utfors
en analys av olika dokument. Det finns olika inriktningar att vdlja mellan vid analys av texter
och val av analysmetod ar paverkat av studiens syfte och teoretiska utgangspunkter. D&
missbruksomrddet dr ett ideologiskt laddat fdlt med kontrasterade diskurser om missbruk
(Edman 2011: 159) har ett diskursanalytiskt tillvigagangssétt valts. Det finns manga
diskursanalytiska inriktningar men gemensamt for dem &r att sprak och sprakanvéndning ar
centralt.” Enligt Bergstrdm et al (2012: 354) 4r utgangspunkten att “spréket aterger inte
verkligheten direkt och pa ett enkelt sétt utan bidrar till att forma den”. I studien kommer
diskursiva uttryck 1 text att studeras genom Bacchis WPR-modell, som enligt Boréus (2011:
157) utgdér en egen diskursanalytisk inriktning. WPR-modellen har valts d& dess kritiska
forhallningssétt till policy vl 6verensstimmer med utgdngspunkterna i studien och modellen
kan synliggora den diskursiva utformningen av policyproblem. Eftersom studien utgér fran

Bacchis modell for diskursanalys &r definitionen av diskurs central:

”Discourse: a group of related statements, signs and practices that creates the object/s and domains
it purports to describe, giving those objects and domains status as ’truth’ or ’knowledge’.
Discourses set limits on what is possible to say or think about the objects they create, though they
can and do contain tensions and contradictions that open up spaces for challenge and change.”

(Bacchi 2009: 275)

Bacchi (2009: 262) framhaller att intentionen med WPR-modellen dr att utveckla en metod
for policyanalys som belyser och ifragasitter dominerande problemkonstruktioner. WPR-
modellen dr bade en metod for analys, likvdl som den tillhandahaller teoretiska perspektiv for
analys av resultatet. Angreppssittet i WPR-modellen dr enligt Bacchi (2009: 39, 264f) skapat
utifran socialkonstruktivism och poststrukturalism och belyser konstruktioner som vanligtvis
tas for givna. Modellen dr paverkad av Foucaults idéer om makt, governmentality” och

diskurser och ar mer kritisk granskande &n deskriptiv. For att synliggéra

? Fér en utvecklad diskussion om olika diskursanalytiska inriktningar se Bergstrom och Boréus (2012).
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problemkonstruktioner och de antagande som mojliggér dem bygger WPR-modellen pa sex

fragor, presenterade nedan i figur 1.

Figur 1. WPR-modellens fragor. Fran: Bacchi (2009: 2)

“What’s the problem represented to be?-approach
1. What’s the problem represented to be?
2. What presuppositions or assumptions underlie this representation of the problem?
3. How has this representation of the problem come about?
4. What is left unproblematic in this problem representation? Where are the silences?
5. What effects are produced by this representation of the problem?

6. How/where has this representation of the problem been produced, disseminated and defended?”

De sex fragorna i WPR-modellen kan stillas till policydokument och redogoras var for sig.
Bacchi (2009: 233) framhaller dock att det dr vanligare att fragorna utgdr en integrerad
analys, vilket dr fallet i denna studie. Calvo (2011) som anvidnder Bacchi i sin avhandling har
tydliggjort hur en analysmodell for WPR kan se ut. Calvos analysmodellen dr uppdelad i tre
omraden: diskursens textdimension, diskursiv praktik och social praktik, begrepp fran
Faircloughs diskursanalys som kombineras med Bacchis utgingspunkter. En liknande
analysmodell, utifran Bacchis fragor, kommer i denna studie att anvindas for att tydliggéra
hur de anvinds och vad resultatet belyser. Faircloughs diskursanalys bygger enligt Bergstrom
et al (2012: 376, 393) 1 hogre grad dn andra diskursanalytiska inriktningar pa lingvistiska
analysredskap, exempelvis analyser av nominalisering.'® WPR-modellen mojliggér istillet en
diskursanalys som inte enbart fokuserar pa ordval i policytexter, utan dven synliggdr vad som
lamnas oproblematiserat och vilka effekter problemkonstruktionen far.

Den forsta delen i1 studiens analysmodell berdr diskursiva uttryck 1 policydokument i form
av antaganden, nyckelbegrepp, motsatspar och kategorier. I den andra delen diskuteras
problemkonstruktionens tillkomst och 1 den tredje delen analyseras mojliga effekter som
kommer av problemkonstruktionen och vad som nedtystas. Modellen illustreras nedan i figur
2, foljt av en presentation av de olika delarna och hur studiens teoretiska ramverk dir passar

in tillsammans med Bacchis utgangspunkter for analysen.

10 Nominalisering: meningar dir verb eller adjektiv omformas till substantiv (Nationalencyklopedin 2014).
Fairclough analyserar hur handlingar eller processer konverteras till objekt och hur bakgrund och aktoérer
darigenom doljs (Calvo 2011: 75).
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Figur 2. Diskursanalys utifran WPR-modellen. Inspirerad av Calvo (2011)

Diskursanalys utifrin WPR-modellen
Diskursiva uttryck Problemkonstruktionens Effekter och tystnader
tillkomst
WPR-fraga 1-2 som beror: WPR-friga 3 och 6 som beror: WPR-friga 4 och 5 som beror:
Nyckelbegrepp och antaganden Kontext Effekter av
- om problemet - Politiska beslut och mal. problemkonstruktionen
- om missbruk som sjukdom eller - diskursiva
social fraga Intertextualitet - subjektifierande
- om hur foérdndring ska ske genom | - Andra texter i policydokumenten. |- levda
styrmedel - Reproduktion av andra
problemkonstruktioner. Tystnader
Kategorier Det som inte dr mojligt att sdga
- Hur mélgruppen framstalls. inom den diskursiva
konstruktionen eller det som tystas
Motsatspar ner.
- T ex illegala/legala substanser

3.1.1 Diskursiva uttryck — nyckelbegrepp, kategorier och motsatspar

Denna del utgar fran WPR-modellens tva forsta frdgor och handlar om att identifiera
problembeskrivningar och de normativa antaganden och virderingar som underbygger och
rattfardigar dessa. Policydokument innehéller enligt Bacchi (2009: 5ff) olika nyckelbegrepp,
kategorier och dikotoma motsatspar som formar den diskursiva konstruktionen av problem
och dirigenom var uppfattning av dem. Koncept eller nyckelbegrepp ar exempelvis hélsa,
eller valfard. Begreppens betydelse dr ofta omstridda och kan tillskrivas olika innebdrd
beroende pé bakomliggande antaganden och vérderingar. Det ar darfor viktigt att
uppmarksamma vilka nyckelbegrepp och antaganden en problemkonstruktion bygger pa och
vilken mening de tillskrivs. Genom att analysera dessa dr det mgjligt att se hur vdrden och
diskurser skapas eller reproduceras. I studien kan detta beréra uppfattningar om problemet
inom missbruks- och beroendevarden, diskurser om missbruk som sjukdom eller social fraga
samt antaganden om styrmedel.

Med kategorier avses enligt Bacchi (2009: 9) begrepp sdsom “hemldsa”, “’studenter”,
”missbrukare” eller “ensamstaende fordldrar” vilket paverkar hur malgruppen uppfattas och
styrs. Dessa kategorier dr inte givna och det ar darfor viktigt att uppmérksamma i vilka termer
malgrupper beskrivs och vem som hélls ansvarig for problemen. Det forekommer exempelvis
att malgrupper ses som ansvariga fOr situationen och att det déirigenom sker en
individualisering av problemen. Bacchis perspektiv pa kategorier kan forenas med van
Oorschot (2000) och Schneiders och Ingram (1993) slutsatser om att malgrupper konstrueras

pa olika sitt beroende pa om deras problem ses av privat eller samhillelig natur.
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Bacchi (2009: 71, 82ff) menar att forstaelsen av ett policyproblem dven paverkas av dikotoma
motsatspar som finns implicita eller explicita i en policy, dir den ena begreppet virderas
hogre dn den andra. Detta exemplifieras fran omradet med forebyggande alkohol- och
drogpolicys med begrepp sdsom illegala/legala droger, ansvarig/oansvarig konsumtion och
mattlig konsumtion/riskkonsumtion. Vissa substanser dr lagliga trots kdnnedom om deras
skadliga effekt, d& det finns antagande om rationalitet och sjdlvkontroll hos individer. De som
misslyckas med att hantera sin konsumtion kan dérigenom konstrueras som oansvariga,
mindre rationella och utan sjidlvkontroll. Detta 6verensstimmer med forskning om de olika
foljderna konstruktionen av missbruk fir, samt att termer sdsom missbruk forutsétter att det

finns ett normalt, icke-problematiskt bruk av exempelvis alkohol (Blomqvist 2012: 20).

3.1.2 Problemkonstruktionens tillkomst

Denna del bygger p4 WPR-modellens tredje och sjétte fraga och kan belysa hur texter skapas.
Detta handlar om att se till politiska beslut som péverkat fragan likvdl som att synliggéra
varfor vissa problemkonstruktioner formas och blir dominanta 6ver tid (Bacchi 2009: 10f;
Calvo 2011: 76). Policydokument refererar ofta till andra texter. Det finns ddrmed en
intertextualitet, ett nédtverk av sammanlidnkade texter som tillsammans kan paverka
uppfattningen av foreteelser (Justesen och Meyer-Mik 2010: 107). Denna del av WPR-
modellen &r inspirerad av Foucaults metod for genealogi. Cort (2011: 27) belyser att fragorna
inte helt kan besvaras, d undersokningar enligt genealogimetoden kan gi hundratals ar bakét
for att spara problemkonstruktioner. Istéllet for att gora detta bor forskaren ha en kinnedom
om policydokumentens kontext och texters intertextualitet, vilket d&r det som kommer att
diskuteras i denna studie. Det centrala dr inte att belysa alla likheter och skillnader mellan
policydokumenten, utan att se vilka diskursiva konstruktioner som reproduceras eller

foridndras.

3.1.3 Effekter och tystnader

Denna del baseras pd WPR-modellens fraga fyra och fem som syftar till att klargéra vilka
effekter en problemkonstruktion kan fa och vad som ldmnas oproblematiserat. Bacchi (2009)
delar upp effekterna som kommer av problemkonstruktioner i tre delar som definieras pa

foljande sitt:

[...] "discursive effects (what is discussed and not discussed); subjectification effects (how people
are thought about and how they think about themselves); and lived effects (the impact on life and
death).” (Bacchi 2010: 4)
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For att synliggéra de mdjliga effekterna kan underfragor stillas gillande vad som sannolikt
forandras, vilkas situation som forbéttras eller forsdmras till foljd av problemkonstruktionen
och hos vem ansvaret for problemet hamnar (Bacchi 2009: 15ff). Detta paverkas av de
nyckelbegrepp, kategorier och motsatspar som diskuterats under 3.1.1 som formar
uppfattningen om malgrupp, problem och ldmplig 16sning. Olsson (2011: 253) framhaller
exempelvis att narkotikapolitiken har patagliga effekter for personer med missbruk eller
beroende och deras liv, gidllande ”sjuklighet och dodlighet, marginalisering och kriminalitet”.
Bacchis WPR-modell ser inte enbart till problemkonstruktion och dess effekter, utan
synliggor dven tystnader, det som inte sdgs eller nedtystas. Detta kan uppmarksammas genom
att stdlla underfragor om vad som forenklas och uteldmnas samt vilka implicita antaganden
som motsatspar bygger pa. Det kan dven uppmérksammas genom att hdnvisa till olika
perspektiv utifran forskning eller andra lédnders lagstiftningar, vilka pdvisar alternativa
forklaringar till det som tas for givet (Bacchi: 11ff, 48; Calvo 2011: 70). Tops (2001) analys
av utvecklingen av narkotikapolitiska atgéarder 1 Nederldnderna och Sverige visar exempelvis

tva olika sitt att hantera narkotika och att det séledes inte finns en given l6sning.

3.2 Diskussion av WPR-modellen som metod

Det finns ett flertal svenska och internationella studier som anvidnt WPR-modellen,
exempelvis Cort (2011) om policyprocesser 1 Kdépenhamn, Calvo (2011) om gender
mainstreaming”, Sjoberg (2011) om konstruktioner av elever och ldrare pa utbildningar och
Tedros (2008) om hur problem med fororter framstélls. Modellen anvénds pé olika sétt, men
ett tema bland flera studier dr att &skadliggora maktférhdllanden och att se hur svagare
grupper 1 samhéllet behandlas 1 policyutformning. Denna studie har liknande teoretiska
utgangspunkter och dr i den aspekten inte unik. Den bidrar emellertid med ny empiri om
policyprocesser kring missbruksomréadet och fokuserar d4ven pé styrmedelsval 1 analysen.

En styrka med textanalyser dr enligt Esaiasson, Gilljam, Oscarsson och Wéngnerud (2007:
240ff) att det uppmirksammar vad som tas for givet och synliggdr diskurser, vilket ar svért att
fanga med andra empiriska undersdkningar. Vid dokumentstudier dr det samtidigt viktigt att
reflektera kring validitet. Cort (2011: 24f) framhaller att det kan vara svart att férena WPR-
modellen med krav pd reliabilitet och validitet. Med WPR-modellens konstruktivistiska
angreppssétt ses kunskap som relationell och en utgédngspunkt &r att en objektiv verklighet
inte kan fangas. Detta till trots dr det angeldget att visa att studien besvarar det syftet
efterstravar och att liknande resultat kan reproduceras. For att underldtta bedomningar av

resultatets kvalitet dr det darfor viktigt att ldsaren ges mojlighet att f6lja slutledningen och hur
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texter tolkats. I den fOljande resultatdelen kommer darfor ett antal citat fran
policydokumenten att redovisas foljt av en diskussion, vilket enligt Bergstrom et al (2012: 43)
kan visa hur resonemang och tolkningar utvecklats. Bacchis WPR-modell kan &ven kritiseras
for att 1 hog grad bygga pa subjektivitet. Genom att relatera till forskning inom missbruks-
eller policyomradet kan emellertid olika aspekter av problem belysas utan att resultatet i hog
grad firgas av forskarens forforstdelse. Ett noggrant utarbetat analysverktyg okar dven
mojligheterna till god intersubjektivitet och stérker tilltron till studiens resultat (Bergstrom et

al 2012: 405).

3.3 Val och lisning av policydokument
Vid dokumentstudier existerar materialet innan studien och val av dokument paverkar
studiens inriktning och analys (Boréus 2011: 131). Utifran ett perspektiv att texter och sprak
bidrar till att forma uppfattningar av fenomen ar det enligt Justesen el al (2010: 112) centralt
att utvalda texter pavisar diskursiva konstruktioner eller brytningar, snarare én att krav stills
pa dess representativitet. Materialet 1 denna studie utgdrs darfor av tre dokument som é&r
viktiga delar 1 processen fram till lagdndringen: initiering av processen genom
kommittédirektiv 2008:48, beredning 1 form av Missbruksutredningens slutbetinkande SOU
2011:35 och forslag till beslut 1 regeringens proposition 2012/13:77. Genom att analysera och
jamfora dessa dokument finns mojlighet att se hur uppfattningar om problem och ldmpliga
styrmedel fordndras under processens gang. Slutbetinkande SOU 2011:35 och proposition
2012/13:77 har valts da de aterspeglar utredningens och regeringens perspektiv pa problemen
inom missbruks- och beroendevarden, samtidigt som de innehaller diskussioner och
motiveringar av olika styrmedelsval. Kommittédirektivet dr ett kortare dokument som till
skillnad frdn utredningen och propositionen inte innehaller forslag pd konkreta 16sningar.
Dokumentet har dnda inkluderats i1 studien eftersom det visar pa forutsdttningarna for
utredningen och policyprocessen. Lagstiftningskedjan omfattar emellertid fler dokument dn
vad som inkluderats i studien och ett urval har sdledes gjorts. De dokument som inte
inkluderats 1 studien ar en diskussionspromemoria, ett delbetdnkande, utforliga remissvar, ett
utskottsbetdnkande och motioner. Dessa dokument har valts bort da de 1 mindre utstrickning
pavisar olika uppfattningar om problem och losningar. Trots att dessa texter inte ingar i
studien finns dock en viss fortrogenhet med dess innehéll da de ofta aterfinns som bilagor.
Totalt har dokumenten for diskursanalysen omfattat en inldsning av cirka 900 sidor.
Initialt gjordes en oversiktlig genomlésning for att f4 kunskap om innehallet. Darefter foljde

en grundligare genomldsning utifran de diskursanalytiska WPR-frdgorna for att se hur
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problemen konstruerades och underliggande antaganden, samt for att synliggdra 16sningar och
hur de dr tdnkta att fungera. Darefter delades svaren frén fragorna in i analysmodellen och det
teoretiska ramverket applicerades pa resultatet. I samband med den grundligare
genomldsningen gjordes dven en avgriansning av Missbruksutredningens slutbetdnkande som
bestdr av cirka 800 sidor, varav cirka 500 utgdrs av en forskningsbilaga. Analysen av
slutbetdnkandet inriktades pa de 300 sidor av utredningen dér problemen och styrmedelval

presenteras, for att mojliggdra en djupare genomldsning.

3.3.1 Presentation av policydokumenten

Kommittédirektiv 2008: 48

Vid ett regeringssammantridde den 24 april 2008 beslutade Socialdepartementet att utredare
skulle se Over lagstiftningen inom missbruks- och beroendevarden. I kommittédirektivet
framgar att utredaren ska gora en dversyn av socialtjdnstlagen och bestimmelser av vard av
missbrukare 1 vissa fall (LVM), hélso- och sjukvardslagen och lagen om psykiatrisk
tvangsvard (LPT) vid missbruks och beroendevard. Riktlinjerna anger dértill att utredaren ska
ta stillning till hur landsting och kommuners ansvar kan tydliggoras, samt vilken aktér som
bor ha ansvaret for tillnyktringsverksamheten enligt lagen om omhéndertagande av berusade
personer (LOB). Uppdraget skulle initialt ha redovisats den 15 november 2010 men
forlangdes 1 ett tillaggsdirektiv till den 15 april 2011, d& utredaren begirt forlangning (Dir.
2008: 1; Dir. 2010:120: 1).

Missbruksutredningens slutbetinkande SOU 2011:35

Bittre insatser vid missbruk och beroende — individen, kunskapen och ansvaret (SOU
2011:35) och dess innehall ar ett resultat av ett trearigt utredningsarbete. Arbetet inleddes
under 2008 och sérskild utredare var Gerhard Larsson som bistods av bland annat
huvudsekreterare Hans Wiklund, utredningssekreterare Dina Jacobson och Leif Jacobson,
overldkare Mikael Sandlund och lagman Lars Gronwall. Det forordades att 13 experter skulle
bista utredningen och den sérskilda utredaren tillsatte en referensgrupp med 14 forskare, samt
grupper med representanter for brukarorganisationer och yrkesforetrddare. En kartldggning av
situationen 1 Sverige och en internationell dversikt gjordes av ett fyrtiotal forskare da detta
saknades inom berdrda omrdden. Efter utredningsarbete och kunskapsoversikter utformades
en diskussionspromemoria som skickades till remissinstanser under januari 2010. Darefter
foljde en analys av 75 remissvar. | januari 2011 utgavs delbetdnkandet och slutbetdnkandet

kom i april 2011 som ett resultat av den ovan beskrivna processen (SOU 2011:35: 2, 18, 76;
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Prop. 2012/13:77: 96). Missbruksutredningens slutbetéinkande ar ett omfattande dokument dir

hilften utgors av en forskningsbilaga.

Proposition 2012/13:77

God kvalitet och 6kad tillgédnglighet inom missbruks- och beroendevarden (Prop. 2012/13:77)
overlamnades fran regeringen till riksdagen den 14 mars 2013. Efter att ha tagit del av
Missbruksutredningens slutbetinkande inhdmtades lagradets yttrande (som finns som en
bilaga i propositionen). I propositionen diskuteras vissa av utredningens rekommendationer
och regeringens forslag pa hur missbruks- och beroendevarden i fortsdttningen ska skotas.
Denna proposition behandlades dérefter i form av ett betinkande frdn socialutskottet. Efter
debatt 1 riksdagen den 15 mars 2013 antogs forslagen fran propositionen och den 1 juli 2013
tradde dessa 1 kraft (Prop. 2012/13:77: 7; Sveriges Riksdag 2013).
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4. WPR-analys av kommittédirektiv 2008:48

I det foljande presenteras resultatet fran WPR-analysen av kommittédirektivet. Utifran
studiens teoretiska ramverk analyseras forst problemkonstruktionen, foljt av en diskussion om
dess tillkomst, intertextualitet och de diskursiva, subjektifierande och levda effekter som

problemkonstruktionen kan medfora.

4.1 Problemkonstruktion: ett problem for individ och samhiille

En problemkonstruktion bygger enligt Bacchi (2009: 5) pd normativa antaganden som
kommer till uttryck genom nyckelbegrepp, vilket péverkar uppfattningen om vad som
behover goras. I kommittédirektivet beskrivs att for fa individer far tillgang till vard och att en
oversyn av lagstiftningen behdvs da den inte speglar utvecklingen inom omradet. Det betonas
att 100 000 personer i Sverige har ett tungt beroende av alkohol eller narkotika och att
siffrorna Okar; en utveckling som inte ar onskvird. I kommittédirektivet saknas emellertid en
tydlig definition av missbruk och beroende och skillnaden mellan begreppen tydliggdrs inte.
Problemkonstruktionen bygger pa att missbruk ar skadligt for sdvél individ som samhélle och

beskrivs 1 foljande termer:

”Missbruk ir ett folkhdlsoproblem som inte bara drabbar den missbrukande personen utan i hog
grad dven hans eller hennes familj. [...] Missbruket har d&ven samhilleliga konsekvenser i form av

bland annat vald, brottslighet och sjukskrivningar.” (Dir. 2008:48: 3)

Ett nyckelbegrepp ar foljaktligen missbruk som folkhdlsoproblem, men ingen nédrmare
definition pd detta ges. Bacchi (2009: 138) framhéller att hdlsa ar ett dterkommande
nyckelbegrepp 1 policys inom olika omraden, men att dess innebord och uppfattningen om
vad som dr hdlsosamt eller skadligt varierar. Hélsa framstdr hir vara sammankopplat med
avsaknad av missbruk och det reproduceras en diskurs om att narkotika och andra substanser
ar skadligt for hela samhillet genom dess konsekvenser. Detta kan tas som sjédlvklart, men
som Blomgqvist (2012) och Tops (2011) belyst dr det inte givet att bruk av narkotika likstélls
med missbruk sdsom det gors 1 Sverige. Utdver att det i direktivet framkommer att bruk av
dessa substanser dr ett folkhédlsoproblem, hirleds problemen inom missbruks- och

beroendevérden till det delade huvudmannaskapet mellan kommun och landsting:

”Uppdelningen pa tvd huvudmin som var och en har sitt lagstadgade kompetensomréde, och

sektoriseringen av verksamheterna &r erfarenhetsmaissigt ett stort hinder for en optimal anvidndning
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av tillgdngliga resurser i form av pengar och kompetens, samtidigt som det allvarligt forsvéarar
tillgdnglighet till dokumenterat effektiva behandlingsformer och kontinuitet ur den enskildes
perspektiv. Det finns starka skél for att se dver ansvarsfordelningen mellan de olika huvudmén

som har ansvar inom omradet.” (Dir. 2008:48: 4)

Det delade huvudmannaskapet framstills siledes tydligt som problematiskt. Den bristande
ansvarsfordelningen medfor att vardbehoven inte tillgodoses och att individer “faller mellan
stolarna” (Dir. 2008:48: 4). Det framkommer dven att sma kommuner har problem att ge
specialiserad vard. Uppbyggnaden med véard via kommuners socialtjédnst beskrivs darfor som
svar att forsvara och det framhélls att ”sjukvardens inflytande behover stirkas” i vissa fall
(ibid. 5f). Det framgar dven uttryckligen att polisen inte ldngre bor ansvara for
omhéndertagande av berusade personer eftersom de saknar medicinsk kompetens (ibid. 10).
Problembeskrivningen férmedlar, genom begrepp sdsom “optimal anvindning” i ovanstdende
citat, att det dar viktigt att resurser anvédnds effektivt och implicerar en tidigare ineffektiv
anvindning. Det delade huvudmannaskapet framstélls ddrmed inte enbart som ett problem for
individer 1 behov av vard, utan ocksa som ett samhalleligt problem i form av ineffektivitet.
Problemkonstruktionen bygger foljaktligen pa tva inramningar av problemet: missbruk ir ett
folkhdlsoproblem skadligt for hela samhéllet och uppdelningen med tvd huvudménnen har
brister.

Olssons (2011) forskning belyser att 1 den svenska kontexten péverkas uppfattningen av
missbruk av vilka grupper det ber6r och 1 kommittédirektivet framstar detta vara av betydelse.
I kommittédirektivet problematiseras inte heterogeniteten inom hela missbruksgruppen, men
nagra grupper, eller kategorier utifran Bacchis (2009) terminologi, urskiljs. Déribland unga
och dldre personer, véldsutsatta kvinnor och socialt véletablerade, ddr den sistndmnda far ett

sarskilt benamnde:

”Aktuell forskning visar att socialt viletablerade personer med lindrigare missbruksproblem inte
alltid nés av stdd- och vardinsatser eller ar tveksamma till att soka vard och att f4 av dem vénder
sig till socialtjansten for att fa stod. Stora resurser laggs daremot pé en relativt liten grupp personer

med omfattande sociala och psykiska problem, som aterkommer gang pé gang.” (Dir. 2008:48: 3)

Nar en skillnad upprittas mellan olika individer med missbruk, dven med den goda
intentionen att fler méste nds av varden, paverkas uppfattningen om problem och malgrupp.
Fokus etableras exempelvis pa vem som brukar substanserna, snarare dn pd substansen 1 sig.

Genom betoningen pa att socialt véletablerade 1 storre utstrickning maste nas, kan
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uppfattningen om malgruppen samtidigt fordndras. Det handlar saledes inte bara om utsatta
individer som behdver sociala insatser pa flera plan, utan ocksa om socialt viletablerade
individer som framst behover just vard. Det framstar dirmed som att sociala positioner och
grupptillhorighet fortfarande spelar roll, men att missbruk och beroende kan drabba alla,
oavsett bakgrund. Att missbruk dértill belyses som ett folkhédlsoproblem kan medfora att
malgruppen ses som sjuka utifran Bacchis terminologi (snarare &n det mer stigmatiserade
missbrukare) och att de halls mindre ansvariga for problem och 16sning. Ett medicinskt
perspektiv dar sjukvéarden far utokad betydelse kan didrigenom ses som relevant, dd sociala
insatser inte dr tillrdckligt for att ticka malgruppens vardbehov. Detta paminner om Bacchis
(2009) utgangspunkter om att kategorier och begrepp formedlar virderingar om malgruppen,

vilket paverkar hur dessa hanteras i policyprocessen.

4.2 Problemkonstruktionens tillkomst
Texter skapas inte i vakuum som isolerade héndelser utan paverkas av den omgivande
kontexten (Bacchi 2009). For att forsta problemkonstruktionens tillkomst dr det viktigt att
belysa nagra av de faktorer och den kontext som paverkat direktivet, trots att en fullstindig
bild av hdndelseforloppet eller bakomliggande intentioner hos makthavare inte ges. Ett sétt att
forsta problemkonstruktionens tillkomst dr att se till politiska hindelser som berdrt omradet
under samma tidsperiod. Kommittédirektivet utformades 2008 och enligt Statens
Folkhélsoinstitut (2011) var 2000-talet en period med flera fordndringar och ett utvecklande
av arbetet for att reducera missbruk och spridningen av narkotika. Alkoholfragor var ett
fokusomrdde under Sveriges EU-ordférandeskap under 2001 och 2009 och i
regeringsforklaringen (2006) var minskad alkoholkonsumtion ett uttalat mal for att forbattra
folkhdlsan. Under varen 2008, samma tidsperiod som direktivet utformades, inrdttades ett
ANDT-sekretariat inom regeringskansliet for samordning av alkohol-, narkotika-, dopnings-
och tobakspolitiken (ANDT) och arliga atgardsprogram. Det resulterade bland annat i att en
ANDT-strategi antogs mars 2011 med mal om ett samhille fritt fran narkotika (Prop.
2010/11:47: 7).

Ytterligare en omstdndighet under 2008 var att regeringen inledde utvecklingsarbetet
Kunskap till Praktik inom arbetsgivar- och intresseorganisationen Sveriges Kommuner och
Landsting (SKL)."" Syftet med Kunskap till Praktik ar att forbittra missbruks- och

beroendevarden genom att stddja huvudménnen och implementeringen av Socialstyrelsens

" Medlemmar i SKL ér Sveriges 290 kommuner och 20 landsting och regioner (SKL 2013c).
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riktlinjer for varden. Utvecklingsarbetet baseras pa éverenskommelser mellan regeringen och
SKL och arbetet sker dérefter regionalt och lokalt genom dverenskommelser mellan SKL och
huvudménnen (SKL 2013a; SKL 2013b). Det kan foljaktligen observeras att
kommittédirektiv 2008:48 inte dr en isolerad hindelse, utan foregicks eller skedde parallellt
med andra satsningar inom missbruksomradet.

Utdver att konstatera att missbruksomradet var en aktuell fraga pd den politiska agendan
under tiden for kommittédirektivet, dr det enligt WPR-modellen centralt att reflektera kring
vad som foranlett problemkonstruktionen. Det finns en intertextualitet, da delar av
problemkonstruktionen om ett bristande huvudmannaskap aterfinns i tidigare utredningar som
direktivet hdnvisar till. Det refereras bland annat till Narkotikakommissionens slutbetéinkande
SOU 2000:126 dar bristande samverkan mellan huvudménnen belyses. I slutbetdnkandet
betonas dven att den svenska narkotikapolitiken stir infor ett vdgval: att forstirka den
restriktiva politiken eller 6verge malet med ett drogfritt samhille (SOU 2000:126: 20). Detta
perspektiv aterfinns 1 direktivet, ddar malet med ett drogfritt samhélle kvarstér och stillning tas
till att bruk av narkotika dr oacceptabelt. Ytterligare en text som refereras ar SOU 2005:82,
dar samarbetet mellan huvudméannen och statsbidrag for en bittre vard diskuteras. Direktivets
utgangspunkt géllande att polisen inte lingre bor ansvara for tillnyktringsverksamheten
hirleds till SOU 2002:117 om polisverksamhet i fordndring. En annan bidragande
omstdndighet som kan ha etablerat fokus pa brister med det delade huvudmannaskapet ar
diskussioner om detta i Norge och Danmark, vilket omnédmns 1 direktivet.

Denna diskussion ger inte en heltickande bild av vilka bakomliggande faktorer som
resulterade 1 kommittédirektivet, men visar att det kom till under en tid da ansvarsfragan och
problem inom varden var pa den politiska dagordningen 1 Sverige sdvél som 1 andra ldnder.
Likvél visar det pa en intertextualitet, att delar av problemkonstruktionen om ett bristande

huvudmannaskap reproducerats fran andra relaterade dokument.

4.3 Effekter och tystnader

Problemkonstruktionen och riktlinjerna i ett kommittédirektiv har framforallt betydelse for de
diskursiva effekterna da inriktningen pa efterféljande utredning péverkas. Genom direktivet
etableras fokus pa vilka lagar som ska ses Over och vissa utgdngspunkter faststills,
exempelvis att polisen inte bor ha huvudansvar for tillnyktringsverksamheten. Antagandet om
att problemen inom missbruks- och beroendevarden kan hirledas till en bristande samordning
mellan huvudménnen paverkar dven att utredning riktas mot detta, snarare dn andra nivaer

eller aktorer 1 systemet. En storre diskussion och ett ifrdgasittande av den svenska
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narkotikapolitiken utestings samtidigt. Riktlinjerna 1 direktivet bygger séledes pa en
acceptans for de existerande forbuden mot narkotika samt att staten har rétt att ingripa i den
personliga sfaren.

De subjektifierande effekterna beror hur grupper uppfattas och ser pa sig sjélva, vilket
paverkas av hur de framstélls i policydokument. I kommittédirektivet finns, som ovan
diskuterats under 4.1, en distinktion inom gruppen personer med missbruk som medfor att
olika former av behandling eller stod framstar som lampliga. Géllande de levda effekterna kan
problemkonstruktionen ha betydelse for hur malgruppen bemots och vilket stod de erhaller
(Bacchi 2009). Genom initiativet till en utredning ar det mojligt att varden forbéttras, vilket
enligt logiken 1 problemkonstruktionen gynnar bade individ och samhélle. De levda
effekterna paverkas emellertid av huruvida kommittédirektivets inramning av problemet och

riktlinjerna for utredningen mojliggdr en fordndring av befintliga problem.

4.4 Sammanfattning: analys av kommittédirektiv 2008:48

Direktivet bygger pa en problemkonstruktion av missbruk som ett folkhdlsoproblem, vilket ar
skadligt for bade individ och samhélle och darfér behover behandlas. Utifran
problemkonstruktionen framstar problemen finnas inom vardsystemet och ytterst handla om
det delade huvudmannaskapet. Problemkonstruktionens tillkomst kan hirledas till att det
narkotikapolitiska omradet under 2000-talet var pa den politiska agendan, samtidigt som det
finns en intertextualitet frin tidigare utredningar.

I analysen framkommer en distinktion mellan sociala grupper inom malgruppen, vilket
tyder pa att diskussioner kring missbruk fortfarande centrar kring vem som brukar
substanserna. Det belyser samtidigt att inte enbart utsatta personer drabbas av missbruk, utan
aven socialt véletablerade. En behandling inom hélso- och sjukvarden framstar ddrmed som
central, da sociala insatser inte &r tillrickliga for att mota vardbehoven.

I kommittédirektivet bestims vilka delar av lagstiftningen som ska ses over, samtidigt som
en storre diskussion av narkotikapolitiken utestdngs. Direktivet har siledes betydande
diskursiva effekter. Om problemkonstruktionen i1 direktivet far genomslag kan det skapa
subjektifierande effekter géllande vilken véard som anses ldmplig och dirigenom levda

effekter, om detta leder till en fordndring som gor skillnad for malgruppen.
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Figur 3. Sammanfattning: diskursanalys av kommittédirektiv 2008:48

Diskursanalys av kommittédirektiv 2008:48

Diskursiva uttryck Problemkonstruktionens Effekter och tystnader
tillkomst
Nyckelbegrepp och antaganden Kontext Effekter

- Missbruk ér ett folkhidlsoproblem.
- Missbruk har negativa foljder for
bade individ och samhiille.

- Problem orsakade av det delade

huvudmannaskapet.

Kategorier
Personer med missbruk: en grupp
bestaende av savil socialt

viletablerade som utsatta.

En tid dé narkotikapolitiken och
missbruksfragor &r aktuella genom:
- Reformer av huvudmannaskapet i
nordiska grannldnder och tidigare
utredningar.

- Olika satsningar inom omrédet,
sdsom Kunskap till Praktik.

- ANDT-strategin tas fram med mal

om ett narkotikafritt sambhille.

Intertextualitet
Problemkonstruktionen aterfinns i
andra utredningar sdsom
SOU 2000:126, SOU 2005:82 och
SOU 2002:117.

- Diskursiva: Vilka omrdden som
ses over och att problemet finns
inom systemet.

- Subjektifierande: Det gors en
distinktion inom gruppen som
aterpeglar ett fokus pad vem som
brukar.

- Levda: Beroende av huruvida
direktivets inramning av problemet
fordndrar situationen for individer i

behov av vard.

Tystnader
Ett ifrdgasittande av narkotika-

politiken uteblir.
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5. WPR-analys av slutbetinkande SOU 2011:35

I detta kapitel presenteras analysen av slutbetinkande SOU 2011:35. Forst foljer en
genomging av hur problemen inom missbruks- och beroendevirden framstélls, med
diskussion om nyckelbegrepp och konstruktionen av missbruk. Ddérefter belyses
problemkonstruktionens tillkomst och intertextualitet. Detta foljs av en diskussion om
styrmedelsval och de antaganden som valen bygger pa, dir dven effekter och tystnader

analyseras.

5.1 Problemkonstruktion: en foraldrad lagstiftning

Missbruksutredningen patalar i SOU 2011:35 att det finns omfattande brister och ett flertal
olika problem inom missbruks- och beroendevérden. Problemkonstruktionen tar sin
utgangspunkt 1 att lagstiftningen inom missbruksvarden ar foraldrad. De senaste trettio aren
har nya beroenden och vardbehov utvecklats, samtidigt som tillgangen till narkotika och
alkohol okat. Utredningen uppskattar att det finns en halv miljon personer med missbruks-
eller beroendeproblem, betydligt hogre siffror 4n vad som anges i direktivet. Av dessa ar 330
000 alkoholberoende, 29 500 har ett tungt narkotikamissbruk, 65 000 ar lidkemedelsberoende
och 10 000 anvédnder frekvent dopningsmedel. Ett nyckelbegrepp &r att missbruk och
beroende dr Okande folkhdlsoproblem. Det finns ett omfattande dolt missbruk och ett
betydande problem framstdlls vara att varden endast nar en av fem (SOU 2011:35: 19ff, 275,
537). Personer med missbruk eller beroende far dven ett sdmre bemotande &n andra

patientgrupper:

”En orsak &r att det inom delar av socialtjinsten och hélso- och sjukvarden lever kvar ett
moraliserande forhallningssitt till missbruk och beroende. Tillstdinden tenderar att betraktas som
sjilvforvéllade och deras 16sning som en fraga om att genom uppfostran forstirka karaktiren hos
den enskilde. Detta innebir ett simre bemd&tande for personer med missbruk eller beroende.”

(SOU 2011:35: 189)

Problemen med att individer skuldbeldggs framstills avhéngigt att missbruk och beroende
traditionellt setts som ett socialt eller moraliskt problem 1 Sverige. Missbruksutredningen

definierar istéllet detta pd foljande stt:

”Missbruk och beroende é&r ett multifaktoriellt sjukdomstillstind orsakat av biologiska,

psykologiska och sociala faktorer.” (SOU 2011:35: 179)
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Detta citat visar att trots att sociala faktorer omndmns som en bidragande orsak, bor missbruk
och beroende ses och behandlas som ett sjukdomstillstand, vilket tillsammans med
folkhdlsoproblem utgor viktiga nyckelbegrepp. I Sverige har definitionen av missbruk sedan
1960-talet dominerats av sociala aspekter (Olsson 2011). I SOU 2011:35 gors dock aktiva
forsok till att fa missbruk att definieras som ett sjukdomstillstand, likt hur det betraktas inom
sjukvérden. En definition av missbruk som ett sjukdomstillstind medfér samtidigt att
malgruppen konstrueras som sjuka snarare dn missbrukare enligt Bacchis (2009) terminologi,
vilket hér dr dnnu tydligare dn i1 direktivet. Ddrmed blir foljden att berdrda individer inte i lika
hog grad uppfattas som ansvariga for problemen. Utifrdn van Oorschots (2000) teori kan
malgruppen dérigenom ses sakna kontroll 6ver behovssituationen, vilket de 1 hogre grad kan
tdnkas ha om missbruk ses som ett socialt eller moraliskt problem.

I slutbetdnkandet (SOU 2011:35: 24, 598) papekas att uppfattningen av missbruk och
beroende som sjukdomstillstdnd aterfinns i forskning och varden, men inte 1 lagstiftning, dar
det fortfarande ses som sociala problem. Detta innebdr att psykosocial behandling, som
asyftar att fordndra livssituationer och “motivation, beteende, attityder, kdnslor och tankar”
fortfarande dominerar (ibid. 482). Till foljd av detta &r vissa behandlingsstrategier enligt
Missbruksutredningen underutnyttjade i1 Sverige, jamfort med andra europeiska lédnder. Ett
underutnyttjande sker bland annat gillande ldkemedelsbehandling, som trots god evidens inte
anvinds tillrickligt.'” Detta kan enligt utredningen hirledas till behandlingsideologiska
argument, samt att endast ldkare kan ordinera behandlingen. Det &dr sdledes enbart genom
landsting som denna behandling ges, da kommuner enligt HSL bara far ge vard till
sjukskoterskeniva. Det finns dérmed fall da ldkemedelsbehandling borde vara ett
behandlingsalternativ, men andra insatser istéllet viljs (ibid. 114). Likasa ndmns sprututbyten

som en underutnyttjad strategi trots att:

”Det finns evidens for att sprututbytesverksamhet leder till minskat riskbeteende och tentativ
evidens for att verksamheten leder till minskad spridning av hiv. [...] Den ofta uttalade farhdgan
att sprututbytesverksamhet skulle leda till 6kat missbruk har inte kunnat beldggas.” (SOU 2011:35:
239)

Vid tidpunkten for utredningen bedrevs sprututbyten 1 Lund, Malmé och Helsingborg och att

detta saknas i resten av landet belyses som problematiskt (ibid. 240). Det framhélls samtidigt

12 Med lakemedelsbehandling avses ”farmakologisk behandling som syftar till att underlitta abstinensfasen och
minska risken for aterfall i missbruk”. Vid behandling av missbruk stélls fyra krav pd insatserna, dirav ett
evidenskriterium géllande att metoderna ”ska ha stéd i forskning”. De andra Kkriterierna berér kompetens, kontext
och intention med behandling (SOU 2011:35: 482).
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att de samhallsekonomiska kostnader for missbruk uppgar till 150 miljarder kronor, vilket ar
nio ginger mer dn huvudménnens resurser for omrddet. En Dbéttre véard skulle enligt
utredningen dérfor vara samhillsekonomiskt lonsamt och gynna alla samhillsmedborgare

(SOU 2011:35: 21, 37).

5.2 Problemkonstruktion: ett otydligt huvudmannaskap

Missbruksutredningen (SOU 2011:35: 25, 107f) belyser dven problem med att ramlagarna
SoL och HSL medfor en otydlig ansvarsfordelning och att uppdraget tolkas pa olika sitt."
Var i landet en person med missbruks- eller beroendeproblem bor kan siledes vara avgorande
for vilken vard individen far. Framforallt sma kommuner har svart att klara krav pa
specialiserad vard. Det belyses samtidigt att en tydlig majoritet av malgruppen vill s6ka hjélp

inom hilso- och sjukvérden:

”Forskningsresultat visar att nio av tio personer med missbruk eller beroende helst vill soka hjalp
inom hélso- och sjukvérden. Endast 5 procent vill helst soka vard inom socialtjansten.” (SOU

2011:35:21)

Bristerna inom varden beror enligt Missbrukutredning pa ansvarsproblem orsakat av det
delade huvudmannaskapet mellan landsting och kommun. Det finns tre former av
ansvarsproblem med huvudmannaskapet: att ansvarsférdelningen &r otydlig, att huvudménnen
inte uppfyller sitt formella ansvar och att det parallella ansvaret medfor en otydlighet gillande
vilken aktér som bor utfora vad (ibid. 844f). Foljderna av det delade huvudmannaskapet

beskrivs pé detta sétt:

P& individnivan kan ansvarsproblemen leda till att personer i behov av hjilp faller mellan stolarna
pd grund av att varken kommunen eller landstinget tar ett tydligt ansvar for véarden. Pa
systemnivan kan de leda till att viktiga verksamheter inte kommer till stdnd eller att vil fungerande
verksamheter avvecklas pd grund av att kommunerna och landstingen inte kommer &verens om

finansieringen.” (SOU 2011:35: 399)

De senaste tjugo aren har det enligt utredningen funnits kinnedom om de strukturella problem
som det delade huvudmannaskapet innebér. For att fortydliga ansvaret har olika atgirder

genomforts, men inget fortydligande har skett i1 lagstiftning (ibid. 840). De atgdrder som

13 Ramlagar anger riktlinjer och mal for verksamheter men frihet finns for huvudménnen att utforma arbetet
utifran sina forutséttningar (Socialstyrelsen 2006).
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genomforts lokalt eller regionalt av landsting, kommuner och SKL anses inte som tillrdckliga,

vilket kan exemplifieras med foljande citat:

”Inom ramen for det av staten finansierade och SKL ledda projektet Kunskap till praktik &r en
malsdttning att utveckla regionala Overenskommelser mellan kommuner och landsting. De
overenskommelser utredningen tagit del av framstar dock som otillfredsstillande.”

(SOU 2011:35: 117)

Under utredningens intervjuer med kommuner, landsting och SKL framkom dartill att det
rader “frustration” dver att behdva forhandla om vilken aktor som har ansvaret och att det ofta
sker insatser som kriver motprestationer (ibid. 117). Atgirder har dven tidigare inforts for att
l6sa problemen med bristande tillgdnglighet, exempelvis statsbidrag for att uppmana
kommuner att inrdtta behandlingsgarantier. F4& kommuner har emellertid genomfort detta och
utredningen konstaterar att mélen for tillgdnglighet och korta véntetider d&nnu inte uppfylls
(ibid. 170, 805).

I enlighet med kommittédirektiv 2008:48 har utredningen sett over tvingsvarden av
personer med missbruk eller beroende enligt LVM. Deras slutsatser beror att intagningarna
inom denna vardform minskat, men &nda finns brister i tvangsvarden och att tillimpningen ar
rattsosdker. Problemen konstrueras dven som kontinuitets- och samordningsproblem mellan
huvudménnen, da insatser inte ges nar behoven finns. Samordningsproblem ar mérkbara inom
tillnyktringsverksamheten hos polisen dir ingen medicinsk behandling ges, vilket resulterar i
att flera personer arligen avlider i samband med omhéndertagandet (ibid. 131, 658, 844). Det
framstills som sérskilt viktigt att individer initialt erbjuds rétt behandling vid uppsdkandet av
vard eller vid omhéndertagande, eftersom motivationen att bryta missbruket da dr som

starkast. Motivation beskrivs pé foljande sétt:

”Motivation dr en avgorande forutsittning for att vard-, behandlings- och stédinsatser ska leda till
att en person kommer ifran sitt missbruk eller beroende eller for att minska de hélsomissiga och
sociala skadorna av ett fortsatt missbruk. Kénnetecknande for missbruk och beroende &r att den

enskildes motivation for att ta itu med problemen ofta dr begriansad.” (SOU 2011:35: 165)

Gillande bdde tvangsvard och tillnyktring saknas ofta uppgifter om vad som hinder efter
omhéndertagandet och ibland uteblir uppfdljande insatser. Detta medfor att motivationen,
som anses vara en forutsdttning for att bryta missbruket, inte tas tillvara (ibid. 22). Ett
antagande som framkommer i SOU 2011:35 &r f6ljaktligen 6vertygelsen om motivation som

en avgorande faktor. Detta kan bidra till att skapa kategorier och motsatspar dér individer
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antingen kategoriseras som motiverade eller omotiverade, dar det forstnimnda virderas
hogre. Kriminalvardsdirektor och psykologen Birgitta Goransson (2011: 214f) belyser
emellertid att motivation inte bor skiljas fran behandlingen eller ndgot som finns péd plats
innan den borjar, utan att motivation dr en del av behandlingen. Enligt Goransson dr det inte
motivation som saknas hos personer med missbruksproblem for att fa till stind foréndring,
utan de ritta insatserna. Det kan darfor vara problematiskt att 1 for stor utstrdckning tala om
detta, eftersom det etablerar forvéntningar pa hur individen ska agera. I direktivet
framkommer dven andra motsatspar, géllande olika former av bruk, sdsom missbruk och
riskbruk av alkohol. Detta forutsdtter enligt Bacchi (2009) att det finns ett “normalt”
kontrollerat bruk av alkohol, som é&r lagligt trots kinnedom om dess skadeeffekter. Detta till

skillnad fran narkotikaklassade medel dar bruk likstills med missbruk.

5.3 Problemkonstruktionens tillkomst

I ovanstdende diskussion och redogorelse for problemkonstruktionen 1 SOU 2011:35
framkommer en intertextualitet, da delar av problemkonstruktionen i direktivet aterfinns i
utredningen. Det giller exempelvis en reproduktion av problemen som orsakade av ett delat
huvudmannaskap och att en otydlig ansvarsfordelning kan ha konsekvenser f6r bade individ
och samhille. Detta visar att hur problemet definieras vid initieringen av processen har
betydelse for hur det dven i fortsdttningen hanteras, dd det faster uppmairksamhet pa vissa
omraden. En skillnad i1 jimforelse med direktivet dr dock att siffrorna kring hur ménga
personer som omfattas av missbruk och beroende okar markant i Missbruksutredningen.
Blomgqvist (2012) och Bacchi (2009: 11) belyser att statistik kan anvindas for att fa ett
problem att framsta som angeldget. Det dr dock som ovan diskuterat inte givet hur missbruk
och beroende maits eller definieras, men hur detta sker paverkar policyprocessen.
Missbruksutredningens definition av detta som ett sjukdomstillstand &terspeglar en medicinsk
syn. Begreppen missbruk och beroende ér diagnoser enligt de diagnossystemen som anvénds i
sjukvéard och medicinsk forskning i Sverige och internationellt: ICD och DSM.'* Det ir inte
mojligt att hir faststdlla vad som gjort att missbruk och beroende definierats som ett
sjukdomstillstdnd 1 utredningen, men ett stillningstagande framstar vara att sjukvardens
definition bor fa starkare genomslag. Den syn pa missbruk och beroende som aterspeglas i

utredningen ar ocksd den som aterfinns 1 manga andra ldnder. Detta hdnvisas till i

4 psm (Diagnostic and Statistical Manual of Mental Disorders) och ICD (The International Classification of
Diseases) dr diagnosmanualer som “anger precisa kriterier for nir diagnosen ska anses uppfylld” och anvénds
inom den svenska sjukvarden for att bedoma missbruk och beroende (Blomqvist 2012: 19).
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utredningen, didr missbruks- och beroendevarden i Danmark, Finland, Norge, Frankrike,
Nederldnderna, Tyskland, Storbritannien, Australien och Kanada beskrivs och diskuteras
(SOU 2011:35: 661). Genom att se pa missbruks- och beroendevéarden ur ett internationellt
perspektiv dir skademinimering och sjukdomsbegreppet dominerar, dr det mojligt att detta

aven framstar som ldmpligt inom den svenska kontexten.

5.4 Styrmedelsval i SOU 2011:35

Missbruksutredningen ldmnar ett sjuttiotal forslag for en forbdttrad missbruk- och
beroendevérd. I det foljande kommer de huvudsakliga och mer konkreta forslagen som direkt
berdr missbruks- och beroendevarden redogdras for, vilka Missbruksutredningen (SOU
2011:35: 27) kallar ”de viktigare forslagen”. Detta diskuteras utifran studiens teoretiska

ramverk om styrmedelsval och vad det formedlar for antaganden.

5.4.1 Lagstiftat ansvar

Problemkonstruktionen 1 SOU 2011:35 grundas pa att problemen inom varden ar orsakat av
en otydlig ansvarsfordelning mellan huvudménnen. For att komma tillrdtta med problemen
foreslas att ansvaret lagregleras, men att det delade huvudmannaskapet kvarstar.
Missbruksutredningen rekommenderar att SoL. och HSL kompletteras med en ny lag om
missbruks- och beroendevard (LMB), som vinder sig till bAde kommun och landsting och

faststiller ansvaret (SOU 2011:35: 38, 115). De foreslar foljande ansvarsfordelning:

”I likhet med andra sjukdomstillstind ska landstinget i egenskap av huvudman for hélso- och
sjukvarden ansvara for behandling och kommunen i egenskap av huvudman for socialtjdnsten

ansvara for stod.” (SOU 2011:35: 115).

I lagforslaget LMB forordas att landsting ansvarar for behandling, tillnyktring och
abstinensvard medan kommuner ansvar for stdd 1 form av boende, arbete, forsorjning och
psykosocialt stod (ibid. 29). Darmed sker en tydlig uppdelning som innebdr att kommuner
inte ldngre har ett ansvar for behandlingsinsatser. Detta ansvar har kommunen idag da de
enligt 5 kap. 9 § SoL ska se till att personer med missbruk far vard och hjidlp. Genom den
foreslagna ansvarsfordelningen anser Missbruksutredningen att tillgangen till vard blir jaimlik
over landet och att mgjligheterna till specialiserad vard forbéttras (ibid. 107f, 128f). Ett
lagstiftat ansvar med en uppdelning dér landsting ansvarar for behandlingsinsatser bygger
uttalat pd ett stillningstagande att missbruk dr ett sjukdomstillstind. En annan betydande

framstillning 1 Missbruksutredningen som paverkar styrmedelsvalet dr att mjuka styrmedel
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inte anses tillrackliga for att atgédrda problemen. En lagstiftning &r ddrmed det enda mojliga,

en uppfattning som kan exemplifieras med foljande citat:

”Det faktum att problemet med bristande samverkan mellan kommun och landsting varit kant
under lang tid samt att de atgirder som vidtagits nationellt, regionalt och lokalt for att komma till
ritta med problemet talar for att tiden nu dr mogen for att genom lagstiftning tydliggora

kommunens och landstingets ansvar for missbruks- och beroendevérden.” (SOU 2011:35: 117f)

Det styrmedel som hér foresprakas, en ny lagstiftning som reglerar ansvaret, infaller utifran
Vedungs kategorisering av styrmedel under regleringar och ar ett hart styrmedel. Lagar ar
enligt Lascoumes et al (2007) ett traditionellt styrmedel som bygger pa en hierarkisk relation
och som utifran Ingram och Schneiders (1990) indelning passar in i1 kategorin auktoritdra
styrmedel. Detta styrmedelsval kan foljaktligen ses formedla antaganden om att en fordndring
av situationen inte kommer ske utan reglering. Med en sddan uppfattning dr det inte
tillrackligt att uppmuntra och stodja, utan det kravs tydliga atgirder. Detta styrmedel riktas
mot systemniva och aktorer sasom landsting och kommuner, snarare dn att bristerna harleds
till individniva. Utredarna beskriver samtidigt att de &r medvetna om att en lagstiftning som
reglerar ansvaret inskranker det kommunala sjdlvstyret, men att det till trots dr nddvéndigt for

att komma at problemet:

”Staten har under lang tid vidtagit flera andra atgirder for att dstadkomma detta, bland annat
stimulansbidrag och forstirkt tillsyn, utan att komma till ritta med de brister som drabbar den
enskilde i behov av hjilp. Mer detaljerad lagstiftning ska dirfor ses som en foljd att tidigare
mjukare styrmedel inte haft avsedd verkan.” (SOU 2011:35: 119)

Utifrdn Vedungs (i Bemelmans-Videc et al 2003) metaforer récker det hdr varken med
mordtter eller predikningar sasom stimulansbidrag eller tillsyn, utan det behovs en piska, en
tydlig reglering 1 lagstiftning for att nadgot ska fordndras. Utredarna dr emellertid inte emot
mjuka styrmedel, utan foresprakar att mdjlighet finns till regional och lokal anpassning
genom Overenskommelser och samarbetsavtal. Avtalen kan fortydliga hur information ska
delas mellan huvudméinnen och hur socialtjdnst och sjukvard ska hinvisa individer till
varandra, utifran om de behover stod- eller behandlingsinsatser (SOU 2011:35: 148f). Det
finns séledes en tilltro till att mjuka styrmedel kan fungera pd en viss nivd, men att det
Overgripande ansvaret ska vara lagstadgat och att det maste finnas vissa grundliggande

strukturer. For att atgdrda problemen med bristande kompetens och for fa evidensbaserade
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insatser inom varden foresprakas dven nya yrkesutbildningar och vidareutbildningar av
personal, nationella kartliggningar och att kompetenscentrum upprittas (SOU 2011:35: 207).
Hér formedlas en uppfattning som Overensstimmer med de antaganden som Ingram och
Schneider (1990) belyser med kapacitetsutvecklande och Idrande styrmedel. Kunskap och
information dr viktiga faktorer for fordndring och pa denna niva inom vardsystemet kan
mjukare styrmedel vara effektiva for att uppnd en béttre vard. Valet av styrmedlet ar
foljaktligen tydligt sammankopplat med problemkonstruktion och uppfattningar om hur
forandring uppnas, vilket stodjer studiens teoretiska utgdngspunkter (Bacchi 2009; Schneider

och Ingram 1990).

5.4.2 Forstiarkt vardgaranti och fler behandlingsalternativ

Utdver att foresla en ny lag, LMB, som reglerar ansvaret for vard och stodinsatser forordas i
SOU 2011:35 att en forstiarkt vardgaranti for personer med missbruksproblem inf6rs 1 lagen.
Den forslagna vardgarantin innebédr att personer med missbruksproblem har ritt till
behandling inom 30 dagar. Om detta inte tillgodoses har landsting, som 1 forslaget har
huvudansvaret for behandling, skyldighet att betala for vard pad annan ort. Detta innebdr en
skillnad frdn en maxtid pa 90 dagar enligt forordningen om vardgaranti (2010:349).
Kommuner aldggs att inom 30 dagar ge sociala insatser och uppritta individuella planer (SOU
2011:35: 30, 163ff). Det papekas att vardgarantier inforts for alla patientgrupper men att detta
endast 1 liten utstrickning kommit att gynna personer med missbruksproblem, som

fortfarande har:

[...] ”en svagare stdllning &n andra klient- och patientgrupper, bland annat i form av sdmre
tillgdnglighet och bemdtande samt mindre mdjligheter att paverka vardens planering och
genomforande. Det dr utredningens uppfattning att sdrskilda atgérder ar pakallade for att stirka

individens stillning inom missbruks- och beroendevéarden” [...] (SOU 2011:35: 163f).

Har foresprakas aterigen ett hart styrmedel, lagstiftning, for att fa till stand en fordndring da
de tidigare insatserna inte wvarit tillrickliga. Styrmedelsvalet och dess motivering i
ovanstiende citat bidrar dven till en uppfattning av att forstérkta rattigheter behdvs for en svag
patientgrupp. I lagtexten for LMB foresprakas samtidigt att begreppet “ménniskor med
missbruksproblem” ska anvéndas istdllet for “missbrukare” da det forstndmnda dr mindre

stigmatiserande (ibid. 46).
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Utredningen foreslar dven lagidndringar gillande vard utan samtycke. De foresprakar att LVM
integreras 1 LPT genom att bestimmelser infors om att lagen dven omfattar personer med
missbruk eller beroende. En integrering motiveras med att lagen anvédnds i allt mindre
utstrickning och att den forslagna éndringen kan ge ett béttre behandlingsinnehdll. Det
papekas samtidigt att nar samhéllet ingriper bor inte detta vara en enskild insats, utan innebéra
uppfoljning och annan véard (SOU 2011:35: 39, 297, 307). For att béttre tillgodose
malgruppens vardbehov forespridkas dven att ldkemedelsbehandling 1 storre utstrackning bor
anvindas som behandlingsalternativ. Utredningen forordar ocksa att sprututbytesverksamhet
for personer med injektionsmissbruk ska vara tillgéngligt 1 hela landet genom landstingen
(ibid. 31). Dessa forslag mojliggdrs och grundas ater pa att missbruk &r ett sjukdomstillstand
som bor behandlas inom hélso- och sjukvarden. Det dr samtidigt ett stdllningstagande och ett
avsteg frdn diskursen om ett drogfritt samhille med nolltolerans, och ett steg mot

skadereducering.

5.5 Effekter och tystnader

Problemkonstruktionen 1 SOU 2011:35 producerar diskursiva effekter genom att fokus
hamnar pa vissa omraden, exempelvis bristerna med det delade huvudmannaskapet. Genom
problemkonstruktionen och definitionen av missbruk som ett sjukdomstillstind mojliggors
samtidigt en bredare diskussion om behandling och skademinimering. Fokusforflyttningen
frdn missbruk som en social fraga har dven subjektifierande effekter. Utredningen formedlar
att malgruppen &r berittigade till ett mindre moraliserande bemoétande och en tydligare
behandling inom sjukvéirden, samt forstirkta rattigheter genom en sdrskild vardgaranti.
Problemkonstruktionen och synen pa missbruk kan dirmed ha paverkan pa de levda
effekterna, genom de resurser som frigors och vilka atgérder som blir mojliga, sdsom utdkad
sprututbytesverksamhet och ldkemedelsbehandling. Detta kan ha kinnbar paverkan om
exempelvis sprututbyten har den effekt som Missbruksutredningen hénvisar till gillande
minskad dodlighet och spridning av sjukdomar. Genom att definiera missbruk som ett
sjukdomstillstdnd kan foljaktligen ett flertal forandringar ske for personer med missbruk eller
beroende. En tydligare och snabbare behandling med vardgaranti inom sjukvarden, ett annat
bemotande och fler medicinska behandlingsalternativ. Samtidigt kan situationen forsdmras for
de aktorer som utpekas ha orsakat problemen, exempelvis kommuner och landsting. Genom
forslagen 1 utredningen med en lagstiftat ansvarsfordelning begrénsas deras autonomi, da den

nya lagstiftningen reglerar deras handlingsutrymme.
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For att uppmirksamma fystnader kan fragor stillas till materialet géillande vad som
uteldmnas, forenklas eller [dimnas oproblematiserat (Bacchi 2009). I utredningen framkommer
hoga siffror pa hur utbrett missbruk och beroende ér i Sverige. Detta visar att alkohol dr den
storsta beroendegruppen, men trots detta diskuteras inte en hdrdare lagstiftning eller ett forbud
mot substansen. Det forekommer &dven en del oproblematiserade antaganden i
Missbruksutredningen som framhélls som sjdlvklara. Detta giller exempelvis att det behovs
fler evidensbaserade metoder inom missbruks- och beroendevérden (SOU 2011:35: 275).
Begrepp sasom evidensbaserade metoder kan exemplifiera vad Bacchi (2009: 137) menar
med laddade begrepp, som framstar som neutrala trots att det inte dr fallet. I utredningen
omndmns dock detta utan nidrmare definition, och inte heller tydliggdrs skillnaden mellan
detta och evidensbaserad praktik."® Synen pa motivation eller att problemen kan bero pa annat

an otydlig ansvarsfordelning problematiseras inte heller.

5.6 Sammanfattning: analys av SOU 2011:35

Problemkonstruktionen i Missbruksutredningen hérleder bristerna inom vérden till det delade
huvudmannaskapet mellan kommun och landsting. I problemkonstruktionen framkommer att
mjuka styrmedel inte é&r tillrdckliga for att &tgdrda problemen med en otydlig
ansvarsfordelning, dé tidigare 6verenskommelser och atgérder varit verkningslosa. For att fa
till en fordndring ses dirmed en ny lagstiftning, LMB, med en uppdelning av ansvarsomraden
som det enda alternativet. Problemkonstruktion och styrmedelsval bygger pa en diskurs om
missbruk som ett sjukdomstillstand, som maste behandlas inom sjukvarden, medan
socialtjdnsten endast bor ge socialt stod. Vidare resulterar detta, 1 kombination med forslag pa
en sdrskild vardgaranti, att malgruppen framstélls behova en fOrstirkt stéllning som
patientgrupp, vilket kan ha betydande subjektifierande och levda effekter. Det sker dven ett
avsteg frd&n mal om nolltolerans, d& fokus ldggs pd& medicinsk behandling, en utdkad
sprututbytesverksamhet och skademinimering. De diskursiva effekterna som kommer av
problemkonstruktionen dr att en storre diskussion av missbruks- och beroendevarden
mojliggdrs. Det kan foljaktligen konstateras att 1 betdnkandet finns en méngd antaganden och
sprakliga strukturer som bidrar till att paverka forstaelsen av problemet och dirigenom

uppfattningen av ldmpliga atgirder for personer med missbruk och beroende.

'S I Missbruksutredningen anviinds begreppet evidensbaserade metoder. Mer vanligt inom den svenska
sjukvarden och socialtjédnsten ar tal om evidensbaserad praktik. For diskussioner kring begreppen och forskning
om dess tillimpning se Denvall och Johansson (2012) och Karlsson och Bergmark (2012).
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Figur 4. Sammanfattning: diskursanalys av slutbetinkande SOU 2011:35

Diskursanalys av Missbruksutredningens SOU 2011:35

Diskursiva uttryck Problemkonstruktionens Effekter och tystnader
tillkomst
Nyckelbegrepp och antaganden Kontext Effekter

- Folkhélsoproblem

- Missbruk och beroende ett
sjukdomstillstand.

- Det delade huvudmannaskapet
orsaken till problemen inom varden.
- Auktoritdra styrmedel sdsom
lagstiftning kravs. Pa en ldgre niva
kapacitetsutvecklande och larande
styrmedel.

- En svag patientgrupp som behover
forstarkta rittigheter via

lagstiftning.

Kategorier
En malgrupp som betraktas som
sjuka, och likt andra
sjukdomstillstand kriavs behandling
inom sjukvarden. Det behovs
samtidigt socialt stod for delar av

malgruppen.

Motsatspar
- Motiverad/omotiverad

- Bruk/riskbruk

- En tid da narkotikapolitiken och
missbruksfragor &r aktuella.

- Andringar av huvudmannaskap i
nordiska grannldnder som
utredningen sett till.

- Internationell utblick till l&nder
med lagstiftning dér ett medicinskt
perspektiv pd missbruk och

beroende dominerar.

Intertextualitet
Delar av problemkonstruktionen
reproduceras fran direktivet
géllande problemen med
huvudmannaskapet och begrepp

sasom socialt viletablerade.

- Diskursiva: Ett avsteg fran ett
nolltolerans, genom fokus pa
skademinimering.

- Subjektifierande: Genom en
definition av missbruk som
sjukdom fordndras uppfattningen av
malgruppen.

- Levda: Ett mer medicinskt fokus
pa missbruk kan leda till en mindre
moraliserande attityd. Forslagen pa
sprututbytesverksamhet kan
resultera i mindre spridning av

sjukdomar.

Tystnader
- Att alkohol ar lagligt trots att det
orsakar den stdrsta
beroendegruppen.

- Evidensbaserade metoder.
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6. WPR-analys av proposition 2012/13:77

I detta kapitel foljer forst en kort presentation av problemkonstruktionen i propositionen och
dess tillkomst. Darefter foljer en langre diskussion av styrmedelsval didr konstruktionen av
missbruk och antaganden om fordndring dven analyseras. Slutligen diskuteras de effekter och

tystnader som kommer av detta.

6.1 Problemkonstruktion: utmaningar och avsaknad av rutiner
I propositionen presenteras inledningsvis nagra allmédnna utgdngspunkter som redogor for
uppfattningen om situationen inom missbruks- och beroendevarden. I det forsta stycket star

foljande att lasa:

”Missbruks- och beroendevarden ar ett omrdde som under senare ar utvecklats positivt i takt med

att kunskapen om och anvandningen av kunskapsbaserade metoder 6kat.” (Prop. 2012/13:77: 7)

Den positiva utvecklingen beskrivs vara paverkad av Socialstyrelsens nya riktlinjer for
varden, Kunskap till Praktik och regeringens arbete med ANDT-strategin (Prop. 2012/13:77:
8).'® Trots den positiva utvecklingen noterar regeringen pa ett flertal stillen att det finns

utmaningar, exempelvis:

”Tva huvudmin med delvis gemensamt ansvar utgdér en utmaning. Det finns risk att det
gemensamma ansvaret innebar att ingen av huvudménnen tar ansvar for vissa delar av varden med

hénvisning till den andra aktdren.” (Prop. 2012/13:77: 9)

Utmaningarna hinvisas till Missbruksutredningens slutsatser om att endast en av fem far vard
och att det finns en moraliserande attityd hos personalen inom véarden. Det delade
huvudmannaskapet anses dven utgéra en utmaning om huvudmainnen inte tar ansvar, vilket
kan resultera 1 att varden skiljer sig at i landet (ibid. 7ff). Utmaningarna hérleds till att det

saknas rutiner for huvudmaénnen i deras arbete:

”Behovet av samarbete dr angeldget, men det som forefaller saknas for att kommuner och
landsting ska leva upp till lagstiftningens intentioner om samverkan ir att det finns fastlagda

former och rutiner for hur detta samarbete ska ga till.” (Prop. 2012/13:77: 49)

Det belyses darfor att samverkansarbetet och ansvarsfordelningen behover fortydligas, men

'® Malet med ANDT-strategin ar ett samhélle fritt frin narkotika och ”innebir nolltolerans mot narkotika och
dopning” (Prop. 2010/11:47).
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utan att det kommunala sjdlvstyret 1 for hog grad inskrdnks (Prop. 2012/13:7: 49). Nar
utmaningarna diskuteras sker det 1 termer av huvudmannaskapet “’ibland brister” eller i
varsta fall kan drabba individen” (ibid. 15) vilket dr en mildare beskrivningar én i tidigare
problemkonstruktioner. Det sker &verlag en nedtoning av de problem som
Missbruksutredningen belyser och en positiv utveckling framhélls istédllet. Detta dr en tydlig
skillnad mot bade utredningen och forskning inom omradet, som snarare belyser en negativ
trend av 6kat missbruk och narkotikarelaterad dodlighet (se Fugelstad 2011; Olsson 2011). I
propositionen dr ett nyckelbegrepp utmaningar, vilket skiljer sig fran begreppen problem och
brister som anvénds 1 utredningen och kommittédirektivet. Begreppen kan forvisso uppfattas
som snarlika, men hur de anvidnds har paverkan pd uppfattningen om vilka dtgérder som é&r
lampliga. Genom begreppet utmaningar impliceras att vardsystemet som helhet dr fungerande,
men att inom systemet finns utmaningar som bor atgiardas. De rétta verktygen finns pa plats,
men maste utvecklas och stédjas for en Dbéttre véard. Detta skiljer sig fran
Missbruksutredningens betoning pa att problemen dr sa omfattande att de endast kan
avhjilpas genom att reformera véardsystemet och ansvarsfordelningen. Darigenom konstrueras
problemet pa olika sdtt, frdn att handla om ett systemfel och ett ifragasittande av

utformningen av vard- och stodsystemet, till fokus pé avsaknad av rutiner inom systemet.

6.2 Problemkonstruktionens tillkomst

Det finns ett visst inslag av intertextualitet da Missbruksutredningens problemkonstruktion
reproduceras géllande att endast en av fem far vard och huvudmannaskapet ar i fokus.
Problemkonstruktionen grundas dock endast delvis pa tidigare policydokument d& den
diskursiva konstruktionen av problemet i propositionen forédndras. Faktorer som kan ha
paverkan pa framstdllningen ar de tydliga kopplingarna till mélet med ett narkotikafritt
samhdlle och regeringens ANDT-strategi. Det kan dven vara paverkat av ett behov att belysa
genomforda satsningars relevans, for att undvika att forlora legitimitet. Regeringen har under
2008-2012 satsat 130 miljoner kronor pa utvecklingsarbete genom Kunskap till Praktik, vilket
1 propositionen (2012/13:77: 40) impliceras vara ett viktigt verktyg for att atgirda problemen.
Regeringen hénvisar detta till att Kunskap till Praktik enligt Statskontorets utvarderingar
“fungerar vil” (ibid. 22). En ndrmare ldsning av Statskontorets (2011; 2012; 2013)
delrapporter visar emellertid att stodstrukturer inte anvénds tillrickligt, framforallt nir
personer behdver hjidlp fran bade sjukvird och socialtjdnst. Detta uppmirksammades i
Missbruksutredningen men kritiken mot genomforda satsningar diskuteras inte, vilket enligt

Bacchis (2009) terminologi kan ses som ett “nedtystande”. Det framstar istéllet finnas ett
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behov av att visa att genomforda satsningar dr lyckade och vérda att satsa vidare pa, for att
undvika prestigeforlust. Detta visar att policyproblem konstrueras pa olika sitt beroende pa

intressen, snarare dn baserat pa hur situationen ser ut.

6.3 Styrmedelsval i proposition 2012/13:77

I propositionen minskar problemens omfattning i jaimforelse med kommittédirektiv 2008:48
och SOU 2011:35. Att problemen dr farre medfor dven att antalet foreslagna atgidrder minskar
till antalet. Nedan kommer det huvudsakliga och konkreta forslaget med 6verenskommelser
att presenteras och hur regeringen forhaller sig till nagra av Missbruksutredningens

rekommendationer.

6.3.1. Overenskommelser och forstirkt samverkan

For att komma tillrdtta med de beskrivna utmaningarna foreslér regeringen att det ska inforas
bestimmelser i HSL och SoL att kommuner och landsting ska inga 6verenskommelser om
samarbete (Prop. 2012/13:77: 15). Det delade huvudmannaskapet kvarstdr och en ndrmare

uppdelning av ansvarsomraden sker inte. Detta motiveras pa foljande sitt:

”Regeringen anser att de bdda huvudminnen sjilva &r bast lampade att 16sa de utmaningar som tva
ansvariga huvudmin for med sig genom att utifrdn lokala behov gemensamt avgdra hur
verksamheten ska dimensioneras, uppgifter fordelas och samverkan sdkerstillas.” (Prop.

2012/13:77: 9)

Overenskommelser motiveras med att manga kommuner och landsting redan ingatt sidana
genom Kunskap till Praktik. Dessa aktorer behover inte gora ndgot darutéver, medan de som
inte ingatt overenskommelser ska stodjas i arbetet. Regeringen menar att ansvaret tydliggors
genom Overenskommelser, utan en storre inskrdnkning pa det kommunala sjilvstyret, vilket
Missbruksutredningens lagforslag skulle innebira (ibid. 15-18). Aven uppfattningen av
missbruk och beroende framstir ha paverkan pa hur vard- och stodsystemet ska utformas. I
propositionen belyses att personer med missbruks- eller beroendeproblem &r en heterogen
grupp som inbegriper savil socialt viletablerade som personer 1 utsatta situationer. Det
behovs dirfor ett flertal insatser for att mota olika behov (ibid. 8). En beskrivning av missbruk

och beroende som ett folkhdlsoproblem uteblir dock och det definieras istillet pa foljande sitt:

”Riskbruk, missbruk och beroende ar tillstind dir orsaker och skadeverkningar kan vara savil

sociala, psykiska som somatiska. [...] Regeringen vill darfor framhalla att bade socialtjansten och
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hidlso- och sjukvarden har viktiga uppgifter som ska vérderas likvérdigt och samordnas i ett
vilfungerande vard- och stddsystem som utgir fran individernas olika behov och &nskemaél.”

(Prop. 2012/13:77: 15)

Missbruk och beroende ses foljaktligen bestaende av sociala aspekter, likvdl som somatiska
och psykiska. Denna definition liknar Missbruksutredningens, men det finns betydande
nyansskillnader. I utredningen beskrivs missbruk och beroende som sjukdomstillstdnd, som
likt andra sjukdomar maste behandlas inom sjukvarden. Denna uppfattning far emellertid inte
genomslag. Istéllet framkommer 1 propositionen att behandling dr “en uppgift for bada
huvudménnen” (ibid. 14) och att behandling sédledes ska ske inom bdde socialtjinsten och
sjukvdarden. Detta framstér paverkat av att missbruk och beroende ses som komplexa tillstand,
dir en gransdragning mellan det medicinska och sociala dr problematisk. Lagférslaget LMB
anses exempelvis medfora grinsdragningsproblem gillande hur psykosocialt stod ska
avgransas fran psykosocial behandling och vilken huvudman som ska hjdlpa nirstaende.
Missbruksutredningens lagforslag avstryks déarfor, samt forslaget att integrera LVM 1 LPT
(ibid. 15-18).

Att regeringen véljer att inte folja utredningens forslag pad ny lag motiveras dven med att
forslaget inte fatt fullt stdd av remissinstanserna. Det finns cirka 200 remissvar med blandat
utfall pa SOU 2011:35 som det hidnvisas till 1 propositionen. Socialstyrelsen, Statens
Folkhélsoinstitut, Kriminalvarden, Lakarforbundet och Véardforbundet dr positiva till forslaget
med en uppdelning dir landstinget far huvudansvaret for behandling. SKL och en del av
kommuner och landstingen dr diaremot kritiska mot en sadan uppdelning da det anses leda till
att ett medicinskt perspektiv blir dominerande. Nilsson (2011) som publicerat en
sammanfattning av remissvaren belyser att stdllningstagandena varit paverkade av profession
och egenintressen. Regeringen framstar frimst ha lyssnat till landsting, kommuner och SKL,
aktorer som mojligen ifragasitter en ny ansvarsfordelning d& det inskrdnker deras
sjalvstindighet och medfor en ekonomisk omfordelning av resurser. Regeringen motiverar
just valet av overenskommelser med att det redan finns krav pa samverkan och att det inte ger
nagra storre konsekvenser for dessa aktorer (Prop. 2012/13:77: 49).

Utifrdn en problemkonstruktion om utmaningar orsakade av bristande rutiner blir
overenskommelser en limplig 16sning. Overenskommelser infaller under kategorin mjuka
styrmedel och #r enligt Lascoumes et al (2007) en ny form av styrmedel. Overenskommelser
och stodet genom Kunskap till Praktik kan enligt Schneiders och Ingram ramverk (1990) ses

som kapacitetsutvecklande styrmedel, vilket anvinds da de ritta resurserna eller information
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saknas for ett onskvirt agerande. En battre missbruks- och beroendevard forvintas dirmed
uppnas genom att stodja och uppmuntra aktérerna till en tydligare samverkan och béttre
rutiner. Valet av dverenskommelser framfor ett lagstadgat ansvar formedlar en syn pa att
regeringen inte vill styra aktdrerna, utan att dessa sjdlva dr mest ldmpade att faststdlla hur
arbetet ska fortga.

Ett av huvudforslagen i Missbruksutredningen dr en forstirkt vardgaranti dd individer med
missbruk anses ha en sérskilt svag stéllning. Denna uppfattning delas emellertid inte helt av
regeringen, utan i propositionen framhélls att véntetider inte vanligtvis dr ett problem (Prop.
2012/13:77: 27). Det papekas visserligen att vardgarantin inte kommit gruppen fullt till godo,
men att problemen snarare handlar om att behandlingsresurser saknas for specialvérd.
Losningen dr darigenom inte en vardgaranti, utan att landstingen “tydligare maste prioritera
den verksamheten” och erbjuda specialistvard for de nya vardbehoven (ibid. 29). Det framgar

emellertid inte hur detta ska ske eller vad som hidnder om detta inte erbjuds.

6.4 Effekter och tystnader

De diskursiva effekterna ar en utestdngning av vissa diskussioner, d& propositionen innehaller
flera tystnader. Utover en nedtystad kritik mot tidigare satsningar uteldmnas flera av de
problem och Idsningar som Missbruksutredningen tidigare belyst, exempelvis utvecklad
sprututbytesverksamhet. Ytterligare en 16sning som férsvinner ér fordndringen av LOB, vilket
kommittédirektivet betonade var angeldget att se dver, med utgdngspunkt att polisen inte
skulle ansvara for omhindertagandet. 1 Missbruksutredningen diskuteras detta och
landstingen, som huvudmén for behandling enligt lagforslaget LMB, foreslogs ansvara for
tillnyktringsenheter. Detta tillstryker majoriteten av remissinstanserna. I propositionen
framhalls dock att d& regeringen inte foljer forslaget om en lagstadgad ansvarsfordelning,
maste dndringarna av LOB ytterligare beredas (Prop. 2012/13:77: 11f). Utestdngningen av
vissa diskussioner och éatgdrder, sasom en fOordndring av LOB och utokad
sprutbytesverksamhet, kan emellertid ha en negativ paverkan pa de levda effekterna. Enligt
Rikspolisstyrelsen har atta personer sedan 2012 avlidit 1 polisens arrester efter
omhéndertagande. Rikspolisstyrelsen ser dirfor att Missbruksutredningens forslag fran 2011
bor realiseras omgéaende, da polisen saknar rétt kompetens (Kuutti 2013). En fordndring av
LOB och omhindertagandet, likvil valet att inte f6lja denna rekommendation, har till synes
stor paverkan pa “’liv och d6d”. Problemkonstruktionen och styrmedelsvalet innebér dven att

inga storre fordndringar sker for aktorer sdsom landsting och kommun. Fér de huvudmin som
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redan ingatt overenskommelser genom Kunskap till Praktik fordndras exempelvis ingenting,
da nya avtal darutdver inte behover triffas.

I propositionen diskuteras att personer med missbruk och beroende bor ha samma
rittigheter som andra patientgrupper (Prop. 2012/13:77: 8). Aven hir urskiljs kategorierna
“véletablerade” och “utsatta” men det diskuteras mindre omfattande &n i kommittédirektivet
och utredningen. De subjektifierande effekterna paverkas snarare av att missbruk inte
definieras som ett folkhédlsoproblem och att behandling inte koncentreras till sjukvarden. Det
ar ddrmed mojligt att malgruppen utifrain Bacchis (2009) terminologi kan ses som
missbrukare, snarare dn som det mindre stigmatiserande sjuka. I Missbruksutredningen (SOU
2011:35: 598) belyses att missbruk och beroende i lagstiftning betraktas som sociala problem
och att en fordndring dirmed dr nddvandig. Nér detta uteblir i propositionen forblir fokus pa
de sociala aspekterna och déarigenom pa individers ansvarighet for problem och Idsning.
Behandlingen av missbruk och beroende sker dven fortséttningsvis genom kommuner, trots
att Missbruksutredningen betonat att endast fem procent vill soka vard inom socialtjénsten (se

citat under 5.2) och att kommuner endast kan ge vard till sjukskdterskeniva.

6.5 Sammanfattning: analys av proposition 2012/13:77

I propositionen framhalls en positiv utveckling inom missbruksomradet och istdllet for att
belysa problem diskuteras utmaningar inom systemet. Nyckelbegreppet utmaningar medfor
en uppfattning av att vardsystemet som helhet dr fungerande och att de rétta verktygen finns
pa plats, men att rutiner for samverkan maste utvecklas och stddjas for en béttre vard. Det
framkommer dven en syn pd att huvudminnen sjdlva dr mest ldmpade att fortydliga
ansvarsfordelningen. En storre reform framstdr ddrmed inte som nddviandig och en
uppdelning av ansvarsomraden beskrivs medfora “gransdragningsproblem” da utredningens
atskillnad mellan socialt stod och behandling inte delas av regeringen. Utifran denna
problemkonstruktion blir ett logiskt val att fokusera pa O&verenskommelser mellan
huvudménnen, som &ven 1 fortsdttningen har ett delat behandlingsansvar. Styrmedelsvalet
vilar pa antaganden om att kapacitetsutveckling och stod behovs. Regeringen framstéar inte
heller vilja inskrdnka huvudménnens autonomi eller forlora legitimitet for genomforda
satsningar, sdsom Kunskap till Praktik, utan snarare utveckla detta arbete. Effekterna av
problemkonstruktionen dr en marginell fordndring av missbruks- och beroendevarden, da

manga av de problem och l16sningar som tidigare foresprakas nedtystas.
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Figur 5. Sammanfattning: diskursanalys av proposition 2012/13:77

Diskursanalys av proposition 2012/13:77

Diskursiva uttryck Problemkonstruktionens Effekter och tystnader
tillkomst
Nyckelbegrepp och antaganden Kontext Effekter

- Positiv utveckling

- Utmaningar

- Missbruk ett tillstdnd bestdende av
sociala, psykiska och somatiska
aspekter.

- Gransdragningsproblem

- Problem orsakade av att det saknas
rutiner for samverkansarbetet.
Huvudménnen &r sjdlva mest
lampade att 16sa utmaningarna.

- Overenskommelser och
kapacitetsutveckling for att

fortydliga ansvaret.

Kategorier
En malgrupp bestdende av flera
sociala grupper, sdsom “utsatta” och

7viletablerade”.

- Regeringens ANDT-strategi med
uttalat mal om ett narkotikafritt
samhille och nolltolerans.

- Legitimitet for genomforda.
atgirder sdsom Kunskap till Praktik.
- Remissvar med negativ respons pa
utredningens forslag fran vissa

landsting, kommuner och SKL.

Intertextualitet
- Referenser till ANDT-strategin
och dess mal.
- Négra aspekter reproduceras fran
utredningen gillande tillgdngen till
varden och huvudmannaskapet,
trots en nedtoning av problemen

overlag.

Diskursiva: En utestingning av flera
problemdiskussioner.
Subjektifierande: Malgruppen far
dven fortsattningsvis behandling av
tva huvudman.

Levda: Reformen av varden uteblir
och det &r upp till huvudménnen att
fortydliga ansvaret och diarigenom

forbattra varden.

Tystnader
- Kritiken mot Kunskap till Praktik i
bade Missbruksutredningen och
forskning nedtystas, samt att mjuka
styrmedel tidigare inte fungerat.
- Missbruk som folkhélsoproblem
eller utredningens forslag om

sprututbytesverksamhet.
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7. Avslutande diskussion

I det foljande diskuteras resultatet av studien, hur problem och 16sning formas genom olika

problemkonstruktioner under policyprocessen och utfallet med en utebliven reform. Detta

foljs av reflektioner om framtida studier och avslutningsvis presenteras studiens slutsatser.

7.1 Problemen som forsvann

WPR-analysen visar en diskrepans mellan problemkonstruktionerna i policyprocessens olika

faser och att det rader olika uppfattningar om l6sningar, vilket fordndras fran ett lagstiftat

ansvar till Overenskommelser. I figuren nedan sammanfattas analysen av de olika

policydokumenten.

Figur 6. Jamforande sammanfattning av WPR-analysen

Kommittédirektiv SOuU Proposition
En negativ utveckling En negativ utveckling och En positiv utveckling utifran
paverkat av en otydlig brister inom varden till f6ljd | tidigare insatser. Det finns
Problem- ansvarsfordelning, vilket av ett delat huvudmannaskap, | utmaningar som beror pa att
konstruktion | drabbar individ och samhille |en foraldrad lagstiftning och | det saknas rutiner, vilket
och leder till en ineffektiv att tidigare atgérder inte forsvarar huvudménnens
anvandning av resurser. lyckats forbittra situationen. | arbete.
Reformera varden med Krav pa éverenskommelser
Direktivet forordar en lagstiftning som tydliggor om samverkan mellan
Styrmedels- | utredning att se 6ver ansvaret, med huvudminnen.
val och lagstiftningen. behandlingsansvar endast - Antaganden om att mer
antaganden inom sjukvarden. kunskap och kapacitets-
- Antaganden om att harda utveckling behovs.
styrmedel dr nddvéndiga och | - Aktdrerna ar sjdlva mest
att lagstiftning krdvs for att | limpade att bestimma 6ver
uppna fordndring. Pa en lagre | ansvarsfordelningen.
niva kan mjuka styrmedel
vara lampliga.
. ... ett folkhilsoproblem utan | ... ett folkhélsoproblem och | ... paverkat av somatiska,
Missbruk tydlig definiti sjukdomstillstind som ocksa kiska och sociala fak
ydlig definition. ] psykiska och sociala faktorer.
som... ar paverkat av sociala Bor behandlas inom
faktorer. Bor behandlas inom | sjukvéarden och
sjukvérden. socialtjinsten.
Etablerar fokus for hela En fordndrad vard med mer | Ingen storre fordndring dn
utrednings- och medicinsk behandling. En stod for huvudménnen att
Effekter policyprocessen. Inget mindre moraliserande attityd |utveckla samverkan. Det ar
ifrdgaséttande av da missbruk dr en sjukdom, | sdledes upp till dem att
narkotikapolitiken eller dvs inte lika stort fokus pa forbattra varden.
existerande forbud. individen som ansvarig for
situationen.

Diskursanalysen gav svar pa att problemkonstruktioner under policyprocessen fordndras och

att detta 1 hog grad paverkar hur fragan hanteras. Nar problemet konstrueras som ett allvarligt
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huvudmannaskapsproblem, dér tidigare insatser varit verkningslosa, blir 10sningen reformer
och en fortydligad lagstiftning. Nar konstruktionen istéllet handlar om utmaningar inom ett
fungerande vardsystem, blir 10sningen inte en reform, utan ett utvecklande av rutiner genom
Ooverenskommelser. Genom att studera olika dokument i policyprocessen synliggors aspekter
som nedtystas och forsvinner under processen och hur fokus skiftar fran fordandringar av
systemet till en marginell fordndring inom systemet. Diskursanalysen visade att sprdk och
begrepp, sasom utmaningar, folkhdlsoproblem och sjukdomstillstand pé olika sétt bidrar till
att forma forstaelsen for problemet. Med Missbruksutredningens tydliga definition av
missbruk som ett sjukdomstillstdnd blir en logisk uppdelning att sjukvirden ansvarar for
behandling och socialtjdnsten for stodinsatser. Utredningens diskurs och uppdelning av
ansvarsomraden fick emellertid inte genomslag, da dess griansdragning mellan medicinska
och sociala aspekter inte delades av regeringen. Ett fortsatt delat huvudmannaskap med
behandling genom bade kommun och landsting foresprakas déarfor istdllet 1 propositionen.

De olika sétten att konstruera problem och 16sningar stirker studiens utgéngspunkter om
att problemkonstruktioner och styrmedelsval inte 4r neutrala, utan perspektivberoende,
paverkade av tolkningar, ideologi och intressen. En utebliven reform kan saledes vara
paverkat av dessa faktorer och olika uppfattningar om problem, missbruk och hur
huvudménnen ska styras. Resultatet paminner om Bacchis (2009) utgangspunkter om att
policyproblem &ar endogena. Policyproblem skapas aktivt och konstrueras inom en
policyprocess da vissa aspekter lyfts fram och andra nedtonas, oavsett hur den faktiska
situationen ser ut. Detta blir tydligt i propositionen da kritiken av tidigare insatser och mjuka
styrmedel bortses ifrdn och rekommendationer frdn utredningen avvisas. Att
rekommendationer fran utredningar inte far genomslag ar emellertid inte ovanligt. Det dr dock
anmarkningsvért di resultat av dessa ar tankta att fungera som ett underlag for regeringens
stillningstagande” (Tedros 2008: 65). Skillnaderna 1 propositionen gentemot direktivet och
utredningen dr emellertid s@ markanta att det dr svart att se hur regeringens stillningstagande i
frigan dr sammankopplat med det framtagna underlaget. Det framstar ddrmed som att politik
inte baseras pa expertutlatanden, utan att det finns en diskrepans mellan dessa.'” En utredning
som foresprédkar en reform dr ddrmed inte tillrdckligt, utan uppfattningen om problem och

missbruk maste aven delas av beslutsfattare.

7 Med expertutlatanden menas hér rekommendationer fran utredningen, dir referensgrupper med forskare och
sakkunniga inom omradet bistdtt utredningen (for forteckning se SOU 2011:35: 477ff). Dartill tillstyrktes
forslaget med ett fortydligat behandlingsansvar hos landstingen av remissinstanser sdsom Socialstyrelsen,
Statens folkhédlsoinstitut, Lakarférbundet och Vardférbundet (se diskussion under 6.3.1 eller Nilsson 2011).
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Studiens diskursanalys visar att problemkonstruktioner och diskurser har péverkan pa
policyprocessen, men det dr inte mdjligt att faststélla vad som hade kravts for att en reform
skulle bli av. Det framstar dock finnas tendenser till sparbundenhet, att en strategi ar alltfor
kostsam eller tidskrdvande att revidera eller forkasta och darfor sker ingen storre fordndring
(Bladh 2008: 671). Regeringen vill exempelvis inte kédnnas vid att genomforda
miljonsatsningar, sdsom 130 miljoner till Kunskap till Praktik, skulle vara otillrdckliga eller
att en lagstiftad ansvarsfordelning &r nodvindig. Att denna fordndring foresprédkas inom
utredningen spelar dirmed mindre roll. Enligt Ingram och Schneider (1993) péverkas dven
utfallet av politiken av vilken malgrupp det handlar om. Inom missbruks- och beroendevarden
finns enligt utredningen en skuldbeldggning av individer och dirigenom kan ansvaret for bade
problem och 16sning anses ligga hos individen. For att en storre fordndring ska dga rum é&r det
mojligt att denna uppfattning av malgruppen, eller det narkotikapolitiska maélet med
nolltolerans, forst behdver fordndras. Detta dr nagra funderingar som vackts under studien och
som diskuteras vidare under 7.2.

I juli 2013 trddde forslagen fran propositionen i kraft. Det som kom utav detta framstér
emellertid som ett marginellt utvecklande av vad som redan fanns pa plats. 1 de fall d&
landsting och kommuner tidigare ingétt dverenskommelser sker ingen fordndring, da nya
avtal inte behover triffas. Detta trots Missbruksutredningens slutsatser kring
Ooverenskommelserna som otillfredsstdllande” (SOU 2011:35: 117). Effekterna handlar i
slutindan om huruvida inramningen av problemet och de foreslagna 16sningarna gér ndgon
skillnad. Analysen av policyprocessen visar dock att den dominerande problemkonstruktionen
ar den inramning av problemet som minst fordndrar nagot. Blomqvist (2013) betonar att
“hjdlpsystemen maste vara utformade for att tillgodose brukarnas verkliga behov, inte pé att
hitta de brukare som ’passar’ redan befintliga resurser”. Denna studie visar dock att det
motsatta sker: trots kritik mot ett existerande vérdsystem véljs att bevara det, vilket inte kan
forviantas fordndra situationen ndmnvirt for brukare. I och med att problem nedtonas eller
forsvinner 1 6vergangen mellan utredningen och propositionen uteblir 16sningar pa delar av
den problematik som lyfts fram. Missbruk betraktas dven i1 fortsdttningen som ett socialt
problem med fokus pa vem som brukar substanserna, da en fordndring av detta och en
tydligare medicinsk behandling inte aterspeglas i lagstiftning. Med konstruktionen av
missbruk som en social fraga finns samtidigt styrkor, da strukturer i samhillet enligt
Andersson et al (2004) kan uppmérksammas. Trots detta uteblir en sadan diskussion och en

storre fordndring av strukturer kan inte forvdntas ske utifran problemkonstruktionen i
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propositionen. Missbruks- och beroendevarden har statt infor ett vigskdl och det blir hér

tydligt att en reform uteblir, oavsett de brister och problem som framhalls under processen.

7.2 Reflektioner och tankar om framtida studier

Studiens diskursanalytiska tillvigagangssdtt och teoretiska ramverk belyser att
problemkonstruktioner medfor olika I6sningar och styrmedel, samt att diskurser om missbruk
och det narkotikapolitiska maélet har inverkan pa policyprocessen. Detta dr ett sétt att
undersdka en policyprocess och ett utfall med en utebliven reform. WPR-modellen fungerade
val for att fanga diskursiva konstruktioner och fordndringar eller nedtystande av dessa i text.
Samtidigt vicktes fragor som inte kan besvaras genom studier av dokument och valda teorier,
exempelvis vad som hade kréavts for att en reform skulle ha kommit till stind. For att i hogre
grad forklara besluten i1 processen dr det mdjligt att vidare studier utgar fran teorier kring
styrning och samverkan inom offentlig forvaltning eller olika modeller for beslutsfattande (se
exempelvis Danermark 2013; Hill 2007).

Denna studie utgor ett empiriskt bidrag om policyprocessen kring huvudmannaskapet for
missbruks- och beroendevard 1 Sverige, en forvaltningspolitisk diskussion som dven funnits i
andra nordiska ldnder. Framtida komparativa studier mellan linder kan undersdka dessa
processer, som resulterat i olika utfall."® Det 4r dven mdjligt att jimfora denna process med
andra policyomraden, dér reformer &ndrat ansvarsfordelningen mellan kommun och landsting,
for att 6ka forstaelsen for en utebliven reform inom just missbruksomrédet.'’

Lagindringen med krav pd Overenskommelser tradde i kraft den 1 juli 2013. Det finns
foljaktligen ett behov av kunskap om implementeringen och hur 6verenskommelser fungerar

inom detta forvaltningspolitiska omrade, samt huruvida ansvarsfordelning fortydligats.

7.3 Slutsatser

Denna studie askadliggdr att missbruksomradet dr ett falt med kontrasterande diskurser om
vilka brister som finns och hur de ldmpligen ska avhjilpas. De undersokta policydokumenten
visar motsidgande problemkonstruktioner huruvida en negativ eller positiv utveckling sker
inom omradet, om missbruk dr en sjukdom eller social frdga och om mjuka eller harda
styrmedel ska anvidndas. Den dominerande problemkonstruktionen i propositionen grundas pa

att det saknas rutiner for samverkan och utmaningar inom systemet: en problemkonstruktion

18 Sverige kvarstér ett delat huvudmannaskap medan i Norge har ansvaret for missbruks- och beroendevéarden
overforts till den statliga hélso- och sjukvarden och i Danmark har kommuner ansvaret (Blomqvist 2013).

1 Omraden som kan studeras och jamforas dr exempelvis fordndrat huvudmannaskap av édldrevard genom
ddelreformen eller psykiatrin utifran psykiatrireformen.
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som utestidnger och nertystar tidigare belyst problematik. Genom detta mojliggors en viss typ
av losningar, samtidigt som den foresprakade reformen i utredningen inte framstar som
nodvindig. Istéllet presenteras Overenskommelser som ett tillrdckligt styrmedel for att
forbattra missbruks- och beroendevérden, likvdl som det tar hénsyn till huvudménnens
autonomi och bevarar legitimiteten for tidigare satsningar inom omradet. Analysen av
policyprocessen visar sdledes ett forvaltningspolitiskt omrade dér experter vill en sak och
politiker en annan, dir olika diskurser och problembilder fir olika utrymme. Genom att
problem och 16sningar nedtystas och forsvinner under policyprocessens géng blir effekterna
att endast en marginell fordndring dr mdjlig. Det forslag som leder till lagdndringen innebér
att missbruk och beroende dven fortsittningsvis behandlas av tvd huvudmén och att ett

medicinskt inflytande och atgérder med fokus pa skademinimering inte far genomslag.
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