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Sammanfattning

Bakgrund och syfte: Svensk folkhalsopolitik har de senaste aren i storre utstrackning fokuse-
rat pa jamlik halsa. Det verkar rada enighet om vad problemet med en ojamlik hélsa ar.
Forskning visar dock att politiska problem ges mening beroende pa antaganden och forestall-
ningar om hur problemet &r beskaffat. Dessa forgivettaganden bestams av diskursiva granser.
Jamlik halsa kan darmed antas forstas pa olika sétt, vilket forskning visar paverkar styrningen
av folkhalsopolitiken. Syftet med masterarbetet ar darfor att studera hur jamlik halsa konstrue-
ras som policyproblem.

Teoretisk ram: Masterarbetet forhaller sig dvergripande inom en poststrukturalistisk, policy-
teoretisk ram. Detta innebar att studiens utgangspunkt &r att policyprocessen och policypro-
blem underbyggs och forstas av forgivettaganden om hur verkligheten ar konstruerad. Mas-
terarbetet forhaller sig mer konkret till Carol Bacchis policyteoretiska ansats, Whats the pro-
blem represented to be?, vilken bygger pa tanken om politiska problem som representationer
av policyprocessen och forgivettaganden om vad ett problem utgors av.

Metod: Studien &r en kvalitativ textanalys, med diskursanalys som metod. Underlaget for
analysen utgdrs av tva empiriska fall, Malmo stad (Malmoékommissionen) och Vastra Gota-
landsregionen, vilka de senaste aren initierat policyutformning angaende jamlik halsa. Urval
avseende materialet samt tolkningsarbetet har haft sin utgangspunkt i formulerade atgarder for
att minska skillnader i halsa. Atgarderna har klassificerats enligt Schneider och Ingrams styr-
medelstypologi, samt analyserats med hjélp av analysfragor ur WPR-ansatsen.

Resultat: Malmoékommissionen och Véstra Gotalandsregionen férhaller sig till flera skilda
problemrepresentationer av jamlik hélsa. Framst framstalls jamlik hélsa som ett strukturellt
problem orsakat av sociala faktorer. Skilda problemrepresentationer kan urskiljas angaende
vad som dominerar de tva fallens forstaelse av problemet. Malmékommissionen tenderar att
likstalla inkomstskillnader med skillnader i halsa. Vastra Gotalandsregionen, & andra sidan,
konstruerar jamlik halsa som ett problem med lagt arbetsdeltagande. Skillnader uppstar dar-
med dven avseende vem som gors till ansvarig for problemet med ojamlik hélsa, vilket syns i
hur atgarder riktas och formuleras. Studien kan konstatera att ett problem som jamlik halsa
kan konstrueras och forstas pa skilda satt, med olika konsekvenser och effekter som resultat.

Nyckelord: problemrepresentationer, policyproblem, folkhalsopolitik, policyprocessen, jam-
likhet, hélsa, poststrukturalistisk teori, diskurs
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Forord

Som student finns inte nddvéndigtvis ett kollegialt stod. Det finns ingen arbetsplats med bok-
hyllor och ergonomiska mobler. Att pa egen hand fa mojlighet att konstruera ett rum, upp-
byggt kring de rutiner som morgonhalsningar, lunchdiskussioner och kaffebrak innebar, dar
det sociala stddet alltid finns ndrvarande, ar darfor ovarderligt. Det skapar disciplin, men
framfor allt skapar det ett sammanhang som hjalper en igenom de stunder av panik som infin-
ner sig nér en masteruppsats ska produceras. Tack, kontoret!

Kristina ska dock ha det storsta tacket. Inte bara for att hon varit mitt standiga bollplank och
slagpase och for att hon kommit med konstruktiva radd och synpunkter. Jag sager det genom
att anvénda hennes egna ord: ”Nar du och jag méts kan vi ta upp hela virlden utan begrans-
ningar. Det &r darfor vi AR en virld”.



1. Inledning och 6vergripande syfte

Under det senaste artiondet har folkhalsopolitiken fokuserat pa vad som kallas syste-
matiska och ojamlika skillnader i hélsa. Befolkningens héalsostatus generellt beskrivs
ha utvecklats i positiv riktning, samtidigt som utvecklingen for vissa grupper i sam-
hallet halkar efter. Arbetet med jamlik hélsa pa internationell, nationell och lokal niva
har darmed kommit att bli vanligare. | Sverige har flera satsningar initierats for att
minska skillnaderna i hédlsa mellan olika grupper. Genom exempelvis Sveriges Kom-
muner och Landstings (SKL) Samling for social hallbarhet — minska skillnader i hélsa
har kommuner, landsting och regioner sedan 2010 gjort gemensam sak i att politiskt
arbeta med fragan. Den gemensamma satsningen tyder pa en enighet bland politiker
och tjansteman om vad som &r problematiskt med en ojamlik hdlsa och vad som dar-
med behover l6sas.

Det gar dock att havda att det, trots denna till synes eniga framtoning som omgardar
problemet med jamlik hélsa, finns skillnader och oklarheter runt vad en jamlik halsa
innebar. Vilken mening som tillskrivs en jamlik halsa och hur denna jamlika hélsa for-
stas som problem av olika aktorer, kan pastas vara oppet for tolkning. Halsa och jam-
likhet kan antas for sjalvklara begrepp, men det har visat sig att de kan framstallas och
forstas pa olika satt (Bacchi, 2009). Det gar aven att argumentera for att konkurrerande
forstaelser, forestallningar och antaganden om vad hélsa och jamlikhet ar, paverkar hur
politiken organiseras. Vallgarda (2008) har bland annat kunnat visa hur olika definit-
ioner av jamlik halsa paverkar styrningen av folkhalsopolitiken i de nordiska landerna.
Detta trots likheter i hur skillnaderna i befolkningens hélsa beskrivs. Jdmlik héalsa kan
darfor antas konstrueras och begripliggoras utifran hur det betraktas som problem
(ibid.). Forestallningar om problemet paverkar saledes policyprocessen: vilka styrme-
del som véljs och hur de implementeras. Styrningsformerna vittnar i sig om hur pro-
blemet betraktas.

Foreliggande studie &mnar studera de oklarheter och skillnader som problemformule-
ringsprocesser inbegriper. Det Gvergripande syftet med studien &r darfor att studera hur
jamlik halsa konstrueras som policyproblem. Genom att utga fran den feministiska
policyforskaren Carol Bacchis ansats, What's the problem represented to be? (WPR-
ansatsen), amnar jag att studera vilka problem som avses lfsas, hur dessa problem
konstrueras samt vilka konsekvenser detta far. Av de satsningar som initierats i Sverige
for att arbeta med jamlik halsa har ndgra kommit att resultera i praktiska forslag om
hur den ojamlika halsan ska minska. Centralt ar darfor att studera de specifika pro-
blemformuleringsprocesser som dessa initiativ innebar.



2. Att studera problemrepresentationer av folkhalsa och jamlik
halsa

Definitionen av policyproblem — problemformuleringen — betraktas inte sallan av poli-
cyanalytiker som en enkel, eller sjalvklar, del av policyprocessen. Policyprocessen
inleds med val av problem, det vill séga att identifiera och definiera vilka problem som
bor losas. Svarare anses sjalva processen att utreda hur problemet pa bésta satt ska
l6sas vara. Policyteoretisk forskning har dock kunnat visa att problemformulerings-
processer dr beroende av flera olika faktorer. Studiet av policyproblem har darmed
kommit att utgora en egen inriktning inom policyteoretisk forskning. Framst fokuseras
hur problem kommer upp och blir en del av den politiska agendan, samt hur synen pa
och antaganden om problem préglar policyprocessen (Rochefort & Cobb, 1994: vii).

Policyteoretiska forskare har i relativt liten utstrackning fokuserat pa de problemfor-
muleringsprocesser som berér jamlik halsa, vilket i viss man sékerligen kan forklaras
av det faktum att folkhalsopolitiken endast i nagra ar aktivt arbetat med omradet. In-
ternationellt sett uppmérksammades den ojamlika hdlsan som problem efter att
Varldshalsoorganisationen (WHQO) 2008 publicerade rapporten Closing the gap in a
generation (WHO Commission on Social Determinants of Health (CSDH), 2008).
Rapporten konstaterade att skillnaderna i halsa internationellt samt nationellt & myck-
et stora och att halsoskillnaderna beror pa skillnader i sociala forhallanden, vad som
kallas halsans sociala bestdimningsfaktorer (CSDH, 2008). CSDH-kommissionens rap-
port har paverkat fokus for folkhalsopolitiken internationellt och nationellt. Proposit-
ionen En fornyad folkhalsopolitik (Prop 2007/08:110) lyfter fram vikten av ett arbete
som riktar in sig pa skillnader i halsa, vilket tyder pa att aven den svenska folkhalsopo-
litiken tagit fasta pa ojamlika skillnader i hélsa. Propositionen beskriver generella hal-
solaget som forbattrat, men samtidigt papekas att det finns systematiska skillnader i
mortalitet och morbiditet mellan kvinnor och méan samt mellan olika socioekonomiska
grupper. Aven den sjilvupplevda hilsan beskrivs skilja sig mellan utrikes och inrikes
foédda, mellan personer med funktionshinder och befolkningen i sin helhet samt mellan
personer med olika sexuell laggning” (ibid.: 31).

Organiseringen av folkh&lsoarbetet i Sverige sker vanligtvis genom olika natverkslik-
nande samarbeten eller partnerskap mellan myndigheter och offentliga verksamheter,
néringslivet och den ideella sektorn (Elander, Eriksson & Frdding, 2009). Idag &r det
framst pa regions-, landstings- och kommunniva som det uttalat satsas pa att aktivt
arbeta for att minska skillnader i hélsa. Statens folkhéalsoinstitut (FHI), vilka har det
framsta myndighetsansvaret for politikomradet folkhalsa, genomforde 2010, pa upp-
drag av regeringen, en utredning kring svenska lardomar av CSDH-kommissionens
arbete (Statens folkhélsoinstitut & Socialstyrelsen, 2010). Ingen uppféljning av utred-
ningen har gjorts av FHI. Daremot har SKL valt att prioritera jamlik halsa som pro-
blemomradet. Exempel pa detta ar samverkansprojektet Samling for social hallbarhet
— minska skillnader i hélsa, som inleddes 2011 och som ska avslutas under 2013 och



som ett tjugotal SKL-medlemmar ingar i. Malet med satsningen ar att ett utbyte av
kunskap och erfarenhet mellan medlemmarna ska kunna bidra till en 6kad kvalitet i
arbetet med att minska ojamlika skillnader i hélsa (SKL, 2011).

2.1. En diskursiv forstaelse av jamlik hélsa

Det har masterarbetet tar fasta pa hur antaganden om policyproblem préglar policy-
processen och styrningen av politiken. Studien @mnar som namnt undersoka hur den
jamlik hélsa konstrueras som policyproblem. Enligt Bacchi (1999; 2009) konstitueras
hela policyprocessen av hur policyproblemet, i det har fallet jamlik halsa, tolkas och
varderas. De atgarder som valjs och hur dessa implementeras ar saledes beroende av
den diskursiva forstaelsen av problemet. Detta motséger inte att det finns verkliga pro-
blem. Bacchis (1999) utgangspunkt ar dock att policyproblem upphor att vara verkliga
i det dgonblick vi valjer att definiera och formulera dessa som just problem. Policy-
problemet blir darmed endast en tolkning av verkligheten. Detta innebér att vi inte kan
prata om problem utan att gora olika tolkningar och forgivettaganden.

For att studera vad Bacchi (1999; 2004; 2009) talar om som problemrepresentationer,
ar det sdledes centralt att studera de diskurser som formar forstaelsen av vad som utgér
ett policyproblem och inte. Diskursers betydelse for problemformuleringsprocesser
avseende folkhalsa, eller jamlik halsa, &r ett foga utforskat omrade, men Vallgarda
(2008) och Raphael (2011) bidrar med exempel pa forskning som narmar sig syftet
med foreliggande studie. Raphael (2011) fokuserar framst pa vilka diskurser som un-
derbygger halsans sociala determinanter som koncept. Raphael granskar olika inter-
nationella studier och rapporter som behandlar amnet, daribland CSDH-
kommissionens rapport Closing the gap in a generation. Raphael identifierar sju skilda
diskurser vad galler problemdefinitioner och synen pa vilka atgarder som bor anvan-
das. CSDH-kommissionens rapport representerar, enligt Raphael, framfor allt en dis-
kurs som haller statliga och offentliga institutioner ansvariga for distributionen av de
sociala determinanterna (ibid.: 227). Politiska beslut eller bristfalligt utformade po-
licyer gallande arbetsvillkor, I6neférhallanden, utbildningsmajligheter och boendefor-
hallanden anses leda till forsamrad och ojamlikt fordelad halsa. Den bild som CSDH-
kommissionen malar upp ar att halsans sociala determinanter kryper under huden pa
manniskor och blir till ohalsa (ibid.).

Vallgarda (2008) konstaterar att liknande diskurser forekommer i offentlig folkhalso-
policyer i Sverige, Danmark, Norge och Storbritannien. Vallgarda (2008) utgar fran
Gosta Esping-Andersens typologi om tre former av vélféardsstater och gor en diskursa-
nalys av hur ojamlika skillnader i halsa problematiseras. Vallgarda utgar framst fran
landernas nationella folkhélsopolicyer, vilka skiljer sig at i definitioner och forklaring-
ar till skillnader i hélsan, trots att halsoskillnaderna i landerna i stort beskrivs som lika
stora. Den svenska folkhalsopolicyn, som i Vallgardas artikel bland annat utgérs av
Halsa pa lika villkor — nationella mal for folkhalsan (SOU 2000:91), framlagd under
socialdemokratiskt styre, menar att den ojamlika hélsan i Sverige definieras som bero-

6



ende av inkomst; en 6kad inkomst sdgs korrelera med en forbattrad halsa. De forkla-
ringsmodeller som den nationella folkhalsopolicyn i Sverige utgar fran ar, enligt Vall-
garda (2008: 76), dels att skillnaderna i hélsa beror pa individers skilda hélsorelaterade
beteenden. Det poéngteras dock att dessa beteenden inte huvudsakligen beror pa indi-
viduella val. Att hélsan ar samre bland personer med en lag inkomst férklaras med att
en lag 16n vanligtvis foljs av daliga boende- och arbetsforhallande, mer stress och
mindre tillgang till ledighet och kultur. Enligt Vallgarda kan forklaringar och definit-
ioner till ojamlik hélsa kopplas till ansvar, det vill sdga vad eller vem som gors till
ansvarig for den samre halsan i vissa grupper. | svenska folkhélsopolicyer ldggs ansva-
ret framst pa strukturella och sociala forhallanden. Politiska reformer ses darfor som
betydelsefulla atgarder for att minska skillnaderna i halsan (ibid.: 77). Dock menar
Vallgarda (2008: 78) att det i praktiken framst &r riktade insatser mot sa kallade utsatta
grupper som prioriteras, vilket kan upplevas ga tanken om att férandringar bor ske pa
en strukturell niva.

2.2. Policyforskning och problemrepresentationer

Tidigare forskning har darmed kunnat konstatera att det finns diskursiva skillnader i
hur jamlik halsa betraktas som problem. Dock har denna forskning inte kunnat visa pa
vilka antaganden och forestallningar som underbygger de problemrepresentationer
som identifierats. Inte heller fokuseras i tillracklig utstrdckning de effekter som upp-
star pa grund av de diskursiva granser som determinerar problemet med den ojamlika
fordelningen av halsan i befolkningen.

Problemrepresentationer har framst fokuserats i feministisk policyforskning. Genom
att utga fran Bacchis (1999; 2009) WPR-ansats har feministiska policyforskare kunnat
visa pa de konstruktiva egenskaper som policyproblem inbegriper samt vilka konse-
kvenser dessa far for styrmedelsformer och for hur individer konstitueras som subjekt
(se tex Ekstrom, 2012; Hudson & Ronnblom, 2007; Paterson, 2011; Rénnblom, 2005;
2008; 2011). Rénnblom (2005; 2008; 2011) har i sin forskning, fokuserat pa hur jam-
stalldhet konstrueras som problem i den svenska jamstalldhetspolitiken. Rénnblom
(2011: 36) menar bland annat att jamstalldhetspolitik i Sverige ofta ses som nagot
sjalvklart. Aven definitionen av jamstalldhet utvecklas sallan utan anses vara nagot
som alla ar bekanta med. | realiteten, menar Ronnblom, innehaller jamstalldhetsbe-
greppet flera olika forestaliningar om vad jamstalldhet faktiskt &r. Vissa av dessa fore-
stéllningar ges dock foretrdde och storre utrymme an andra. Ronnblom urskiljer tre
monster i vad jamstalldhetsproblematiken i Sverige representerar: 1) makt och infly-
tande konstrueras som representation och antal kvinnor och mén, 2) problemet ojam-
stalldhet grundar sig i en okunskap om jamstalldhetsproblematik, samt 3) de atgarder
som formuleras riktas framst mot olika sa kallade utsatta grupper av kvinnor (ibid.:
42).

Ronnblom (2005; 2008) och Hudson och Ronnblom (2007) har &ven studerat vilket
problem jamstalldhet representerar inom regional utvecklingspolitik. Ronnblom kon-
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staterar att jamstélldhet har behandlats i termer av kvinnosatsningar och jamstalldhets-
integrering. Pa senare ar har jamstalldhet kommit att inga i ett bredare problemom-
rade, som har social hallbarhet som mal. Enligt Ronnblom (2005) har &ven atgarderna
for att oka jamstalldheten forandrats; atgarderna har gatt fran att vara uttalade sats-
ningar pa projekt for kvinnor till vad Rénnblom menar ar mer svavande skrivningar
om integrering av jamstalldhetsperspektiv i allt policyarbete. Ronnblom (2005; 2008)
visar dven pa hur jamstalldhet konstrueras som nagot som endast beror kvinnor.

2.3. Alla vill vi val ha en jamlikt fordelad halsa?

Jamstélldhet har visat sig vara ett begrepp, vars betydelse sarskilt kan anses vara om-
stridd. Jamstalldhet har beskrivits som en empty signifier, det vill séga ett i grunden
tomt begrepp som fylls med mening av anvandaren (Verloo & Lombardo, 2007: 22).
Bacchi (2009) menar att det samma galler for jamlikhet, men att aven halsa kan forstas
och framstallas pa olika satt. Ett problem som jamlik hélsa kan darmed antas begrip-
liggbras med variation. Forskning har dven kunnat konstatera att representationen av
ett problem leder till konsekvenser for hur politiken organiseras och for de individer
som problemet ber6r. Diskursiva granser runt vad som tas for givet och sjalvklart med
ett problem paverkar saledes vilka l6sningar som betraktas som passande. Centralt ar
darfor att studera dessa grénser, det vill sdga de diskurser problem &r situerade i. Att
alla vill ha en god hélsa é&r ett uttalande som skulle kunna tas for en sjalvklarhet. ldag
kan det dven argumenteras for att det blivit en sjalvklarhet att arbeta for en jamlik
halsa. Hur detta arbete organiseras och hur lésningarna formuleras skiljer sig dock at
mellan olika aktorer. Intressant ar darfor att stalla fragor angaende vad problemet med
jamlik héalsa representerar, vad I6sningar som presenteras egentligen avser att I6sa och
vilka konsekvenser problemrepresentationer av jamlik hélsa far.

2.4. Specificerat syfte och fragestallningar

Som klargjorts i det inledande avsnittet ar det dvergripande syftet med foreliggande
masterarbete att studera hur jamlik halsa konstrueras som policyproblem. Jag har sale-
des inte for avsikt att studera den jamlika hdlsans verkliga betydelse. | min analys &r
jag istéllet intresserad av en diskursiv forstaelse, det vill séga vad for problem som
avses att 16sas i policyer om jamlik hélsa, samt hur ojamlik halsa avses att I6sas.

Med hjalp av tva empiriska fall och teoretiska resonemang ar ambitionen att kunna
besvara mitt syfte pa ett andamalsenligt satt. Till det dvergripande syftet har tva frage-
stallningar formulerats. Den forsta beaktar de problemformuleringsprocesser som ger
jamlik hélsa sin mening och begripliggor problemet. Bacchi (1999; 2009) kallar dessa
problemformuleringsprocesser for problemrepresentationer. Den forsta fragestallning-
en fokuserar saledes pa de diskursiva granser som formar forstaelsen av vad som ut-
gor och vad som inte utgor ett problem.



1. Vilka problempresentationer kommer till uttryck i policyer om jamlik halsa?

De problemrepresentationer som identifieras avser jag dessutom att analysera utifran
teorier om hur individer och kategorier av identiteter konstitueras som subjekt. En vik-
tig del av problemkonstruktionen &r vem problemet berdr, det vill sdga vilka som kon-
strueras som ansvariga for problemet eller som paverkas av problemet. Det gar att tala
om att individer och grupper konstrueras som problem. Min andra fragestallning beror
saledes effekterna av de diskursiva granser problemrepresentationer konstitueras av.
Den andra fragestéllningen formuleras darmed enligt foljande:

2. Vilka subjektspositioner konstrueras av problemrepresentationerna av jamlik
halsa?

For att besvara syftet amnar jag att utgd fran tva fall, namligen Malmo stads och
Vastra Gotalandsregionens insatser for att utforma lésningar for att minska den ojam-
lika halsan. Arbetet med att minska de ojamlika skillnaderna i hélsan har organiserats
pa olika satt i Malmo stad och i Vastra Gotalandsregionen. Tva skilda policyprocesser
gar att urskilja. Eftersom konstruktionen av policyproblem kan sagas paverka alla de
led som policyprocessen innebér ar det darfor av intresse att studera de ndmnda fallen
for hur jamlik hélsa framstélls, vad det representerar, samt vilka effekter och konse-
kvenser detta kan fa.



3. Teoretisk ram

| detta kapitel presenteras studiens teoretiska ramverk. Jag kommer hér att argumen-
tera for och motivera varfor jag i denna studie valt att forhalla mig till poststruktural-
istisk policyteori. En genomgang av detta perspektiv kommer darfor a det foljande att
goras. Inledningsvis diskuteras darfor aven varfor det kan anses betydelsefullt att kri-
tiskt granska offentliga policyer utifran ett socialkonstruktionistiskt perspektiv. Jag
diskuterar darefter vad ett poststrukturalistiskt perspektiv pa problemkonstruktioner
kan bidra med. Framst ges Carol Bacchis teoretiska resonemang om problemrepresen-
tationer betydelse.

3.1. Socialkonstruktionistiska perspektiv och policy — en utveckling bort fran ett
positivistiskt synsatt pa policyer och policyprocessen

Fran flera hall har policyteoretiker lagt fram kritik mot att policyprocessen ofta betrak-
tats som en empiristisk och rationell process.' Den positivistiska forskningstraditionen
paverkade policyvetenskapen nar den utvecklades som forskningsdisciplin, vilket folj-
des av tanken att samhalleliga problem bor behandlas med objektiva I6sningar (Fi-
scher, 2003: 3). Ekstrom (2012: kap 2), som i sin avhandling utforligt diskuterar dver-
gangen fran ett positivistiskt synsatt inom det policyvetenskapliga féltet till ett post-
positivistiskt och konstruktionistiskt, menar att framfor allt tva former av kritik lyfts
fram mot den positivistiska policyteorin. Dels har politiken och kontexten runt policy-
processen lyfts fram som konstruerande faktorer som inte kan bortses fran och dels har
kunskapen om sprakets konstruerande och formande effekter paverkat synen pa veten-
skapen.

Enligt socialkonstruktionistiska och post-positivistiska policyteoretiker bor utform-
ningen av offentliga policyer inte ses som en objektiv process. Né&r en policy utformas
ar ofta flera olika aktorer inblandade och dessa har alla skilda sétt att se pa de problem
och lésningar som policyn berdr (Bacchi, 1999; Fischer, 2003; Hanberger, 2001; Hill,
2007). Aktorerna kommer aven i olika utstrackning, medvetet och omedvetet, att for-
soka paverka policyprocessen. Utformningen av offentliga policyer paverkas aven av
de sociala normer och forestallningar som finns i samhéllet (Hanberger, 2001). Fischer
(2003) menar att tanken om att det skulle finnas en objektiv och universellt applicerbar
sanning ar problematisk. Enligt Fischer (2003) &r policyer symboliska entiteter, det vill
séga en policy determineras av den specifika kontexten, olika sociala ordningar och
relationer i samhéllet samt ideologiska strukturer. I och med detta maste en policy tol-

! Diskussioner har dven forts kring vilka delar policyprocessen faktiskt utgors av. Definitionerna skiftar,
men vanligen refereras till David Easton (se tex 1953; 1965), som utvecklat en systemteoretisk modell
dver policyprocessen. Jenkins (1978: 17) har vidareutvecklat Eastons modell och menar att flera steg
gér att identifiera i policyprocessen: initiativ, information, évervaganden, beslut, implementering,
utvardering och avslutning. Flera policyteoretiker menar dock att policyprocessen bor forstas som
betydligt mer komplex och att den inte behover te sig sa linjar som Jenkins modell antyder (se tex Hill,
2007).
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kas for att kunna forstas och for att vi ska kunna analysera hur maktstrukturer produce-
ras och reproduceras genom policyer och politiska styrmedel (ibid.).

De problem som policyer syftar till att I6sa, bor saledes ses som kontextbundna (ibid.).
Fischer (2003) anser dven att manga faktorer, sa som idéer, personliga och kollektiva
intressen, kultur och ideologi, har betydelse nar val av politiska styrmedel gors. Detta
behover dock inte betyda att politiker och tjansteman medvetet manipulerar faktorer i
policyprocessen for att exempelvis fa utrymme for egna intressen. Istallet handlar det
manga ganger om ett omedvetet handlande som grundar sig i politiska diskurser
(ibid.). En viktig utgangspunkt for policystudier ar darfor att policyprocessen &r kom-
plex, flerskiktad och beroende av en rad olika faktorer.

3.2. Poststrukturalism

Som Ekstrom (2012) namner har sprakets betydelse i storre utstrackning uppmark-
sammats i och med att en post-positivistisk ansats borjar bli vanligare inom policy-
vetenskapen. Forstaelsen av sprakets betydelse utgors framst av relationen mellan
sprakliga begrepp och hur dessa formar var syn pa varlden och den sociala verklighet-
en (Bacchi, 2009: 212-213). Spraket ses darfor inte endast som en spegling av verklig-
heten runt oss, utom som en faktor som konstituerar den.

Sprékets betydelse lyfts sarskilt fram inom poststrukturalismen?. Genom dekonstrue-
rande tekniker forsoker den poststrukturalistiska policyteorin att visa pa hur offentliga
policyer bygger pa subjektiva faktorer och politiska forgivettaganden (Rochefort &
Cobb, 1994: 7-8). Genom att dekonstruera offentliga policyer kan dven vad som be-
traktas som objektiva sanningar identifieras (Fischer, 2003:14). Poststrukturalismen
har framfor allt tillampats inom exempelvis litteraturvetenskap, filosofi och genusve-
tenskap, men har idag kommit att anvandas &ven inom det samhéllsvetenskapliga fal-
tet. En poststrukturalistisk forstaelse av policyer och policyprocessen kan beskrivas
som “en serie av slutsatser, val och forkastande av alternativ, vilka sétts ihop till en
konstruerad helhet” (Rochefort & Cobb, 1994: 7) (egen Overséttning). Poststruktural-
ismen ar saledes intresserad av att tolka den mening som kan tillskrivas policyer (Ya-
now, 1993: 41) och kan darfor betecknas som reflekterat tolkande (Hill, 2007). Enligt
Yanow (1993: 41) kréver en poststrukturalistisk tolkning och analys av policyproces-
sen att fragor stalls om for vem en policy har betydelse och hur olika tolkningar av en
policy kan tankas paverka hur en policy genomférs och implementeras.

2 poststrukturalism gar dven ofta under bendmningen postmodernism. Fischer (2003) anvander
dessutom en helt egen beteckning, ndmligen “postempirisism”. Skillnader i vilken betydelse de olika
beteckningarna ges ar inte omfattande. De forenas i sin forstaelse av verkligheten som socialt
konstruerad och samtliga kan betraktas som en kritik mot positivistiska vetenskapsmetoder och
strukturell teoribildning.
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3.3. Problemdefinitioner, -konstruktioner och -representationer

Framfor allt inom det sociologiska féltet har det sedan lange forts en diskussion kring
sociala problem och hur dessa definieras och kommer upp pa agendan. Best (2013:
238) menar exempelvis att det inte &r mojligt att formulera nagra objektiva egenskap-
er, som gor att olika sociala forhallanden definieras som problem. Alla sociala problem
kan forstas pa olika satt. Vad som bestammer hur sociala problem konstrueras paver-
kas av tid och rum, det vill s&ga den specifika kontexten (ibid.).

Aven inom det policyteoretiska faltet har tankar om problem som sociala konstrukt-
ioner slagit igenom. Ett socialkonstruktionistisk eller poststrukturalistiskt perspektiv
pa policyproblem ifragasatter att det finns en objektiv verklighet och darmed vissa
forhallanden i denna verklighet som definieras som objektiva problem (Rochefort &
Cobb, 1994: 6). Hanberger (2001), vars forskningsfokus ar utvarderingsteori och som
fokuserat vikten av att forsta betydelsen av konstruktionen av policyproblem vid ut-
vardering av offentliga policyer, menar att det sdllan finns en tolkning av vad ett poli-
cyproblem &r, utan att det vanligtvis finns flera skilda definitioner och att de aktorer
som &r en del av policyprocessen (politiker, tjansteman, intresseorganisation med
flera) forsoker paverka problemformuleringen. Rochefort och Cobb (1994) skiljer mel-
lan studiet av policyproblem och hur de blir en del av den politiska agendan och stu-
diet av hur beskrivningar av policyproblem paverkar valet av politiska losningar och
atgarder. Bacchis (1999; 2009) WPR-ansats, precis som denna studie, intresserar sig
for problemformuleringsprocesser och hur I6sningar pa policyproblem reflekterar och
representerar sjalva forstaelsen av problemet.

Bacchi (1999; 2009) stéller sig dven kritisk till hur begreppet problemdefinition an-
vands av andra policyteoretiker, vilket foranlett valet att istallet tala om problemrepre-
sentationer. Hon menar att begreppet problemdefinition implicerar att sjalva aktivite-
ten att definiera policyproblem &r en separat del, som skiljer sig frdn den resterande
policyprocessen. Bacchi menar istéllet att det under hela policyprocessen sker ett kon-
tinuerligt definierande av policyproblem. Alla de delar som policyprocessen byggs upp
av, sa som val av styrmedel och atgarder samt implementeringen av dessa, kan saledes
betraktas som representationer av policyproblemet. Policyprocessen bor dérfor ses
som aktiv i konstruktionen av problem — hur vi forstar dem och vad som inte ingar i
den forstaelsen (Bacchi, 2009: 209).

3.4. Vad representerar policyproblemet?

Bacchi (2009: 34) beskriver sin ansats som poststrukturalistisk, i den mening att den
tar hansyn till att det finns en politisk dimension i hur problem formas och konstrue-
ras. Detta innebér, enligt Bacchi, att den offentliga makten utgdr en priviligierad roll i
att bestaimma vilka problemrepresentationer som far stérst utrymme och som formar
de styrformer som sedan anvands for att driva igenom politiska beslut. Det finns sale-
des en viktig maktaspekt att ta hansyn till i studiet av problemrepresentationer. Makt i
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detta sammanhang ska dock aven forstds som en indirekt makt. Denna makt utévas
inte medvetet, utan uppstar i konstruktionen av problem och konstituerar manniskors
verklighet. Ronnblom (2011) anvénder, det for sammanhanget anvéndbara begreppet,
styrningsmentalitet, och forklarar genom detta hur ett kollektivt tdnkande paverkar
vilka problemrepresenationer som far utrymme och som avgér hur politiken organise-
ras.

Att studera styrningsmentalitet handlar som jag ser det om att studera det kollek-
tiva tdnkandet som tar sig uttryck i hur styrning uppfattas och gors. Det vill saga
hur kollektivt tankande opererar i de satt som politik/samhélle organiseras pa, i
vara regimpraktiker, samt hur dessa hanger samman med hur kunskap och san-
ning produceras

(Rénnblom, 2011: 50)

Bacchi (1999: 51) ar tydlig med att WPR-ansatsen inte endast beskriver hur problem
konstrueras utan ocksd, i poststrukturalistisk anda, dekonstruerar dem. Perspektivet
bidrar saledes med fragor om vad som tas for givet i formulerandet av policyproblem;
vad som inte problematiseras; samt vilka effekter som kan tankas uppsta av att pro-
blem tas for givna. Bacchis (2009: xiv) ansats ska darfor inte misstas for en tradition-
ell utvardering eller granskning av policyer. Malet med ansatsen ar inte att komma
fram till svagheter och brister, utan snarare att studera vilka forestéliningar, premisser
och antaganden som konstruerar och formar en policy (ibid.). Detta innebar &ven att
det inte nddvandigtvis behdver innebara att problemrepresentationerna bestams av
medvetna handlingar. De forestéliningar som ligger till grund for hur ett policypro-
blem betraktas och framstélls kan mycket val vara omedvetna (Bacchi, 2009: Xix).
Bacchi (2009: 35) utgar aven fran att problemrepresentationer formas av diskurser. En
diskurs definieras av Bacchi, som socialt konstruerade former av kunskap, vilka av-
gransar var forstaelse av vérlden och vad vi kan tanka som sanning. Dessa former av
kunskap och sanningar existerar inte utanfor diskursen och ar darfor i viss man fiktiva.
Att beskriva nagot som en diskurs ar darfor det samma som att ifragasétta nagot som
tas for givet som en sanning (ibid.: 35) (Bacchis syn pa diskurser och diskursers bety-
delse for denna studie diskuteras vidare i metodkapitlet, avsnitt 4.1. och 4.1.1.).

Ett vanligt framfort argument mot dekonstruerandet av policyproblem, och poststrukt-
uralismen generellt, ar dess tendenser att narma sig ett relativistiskt forhallningssatt till
varlden och sanning. Konstruktionismen och poststrukturalismen beskrivs till exempel
ofta som fria fran vérderingar; eftersom allt ar sociala konstruktioner kan det inte fin-
nas nagot som ar mer sant eller battre &n nagot annat. Detta skulle betyda att kon-
struktionismen och poststrukturalismen aldrig kan bidra med det kritiska 6ga som le-
der till forandring (Gergen, 2009: 168). Det gar dock att argumentera for det motsatta.
Enligt Gergen (2009) erk&nner konstruktionismen och poststrukturalismen att det vi
betraktar som verklighet bygger pa varderingar och att dessa olika satt att betrakta
varlden pa inte gar att rangordna. Detta innebar likaledes att poststrukturalismen er-
bjuder en analys som utmanar det som betraktas som objektiva sanningar och fakta
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(ibid.: 169). Att betrakta den poststrukturalistiska analysen som fri fran varderingar ar
dessutom att missta sig. Forskare med ansatsen att dekonstruera verkligheten bar pa
vérderingar och forgivettaganden precis som andra forskare, skillnaden &r att post-
strukturalisten inte utgar fran att den egna tolkningsramen ar den sanna och mest kor-
rekta. Detta hanger samman med vikten av att som forskare vara reflexiv i forhallande
till sitt studieobjekt, ndgot som kommer att diskuteras vidare under avsnitt 4.3.

Bacchi (1999) menar inte att hennes ansats gar emot att det finns verkliga och rik-
tiga” problem. Vad hon istillet podngterar dr att dessa verkliga problem upphor att
vara verkliga i den stund vi definierar eller formulerar dem som just problem. Det vill
sdga, nar vi viljer att formulera ett problem reduceras detta till var tolkning av pro-
blemet. Av betydelse ar darfor att reflektera 6ver vilka tolkningar av problemet som
dominerar den politiska diskursen (ibid.: 39). En poststrukturalistisk ansats kan enligt
Gergen (2009: 170), anses vara som mest angelagen i en tid da varlden minskar och
flera olika vérden brottas om att fa utrymme. Vardekonflikter blir enligt Gergen allt
vanligare och poststrukturalismen kan da erbjuda en analys av vilka varden som ges
mest utrymme och legitimitet.

3.5. Hur kategorier av identiteter konstitueras som problem

Policyproblem berérs pa olika sétt av individer eller grupper av individer. Framfér allt
inom valfardspolitik ar policyer kopplade till olika malgrupper. Likt problem konstrue-
ras och ges deskriptiva definitioner, konstrueras dven malgrupper utifran antaganden
och forestallningar (Rochefort & Cobb, 1994: 22-23). Rochefort och Cobb (1994: 23)
menar att attityder till malgruppen kan struktureras enligt bland andra fragorna: ar
gruppen vardig eller ovardig hjélp?; samt &r gruppen frimmande eller vélbekant?
Schneider och Ingram (1993) bidrag till konstruktionistisk policyteori har visat att
policydesign och val av styrmedel sénder ut signaler till befolkningen och de
malgrupper som policyer riktas mot. Via exempelvis media, politiska uttalanden och
personliga erfarenheter internaliseras de budskap som finns inbyggda i politiska
styrmedel och policyer. Enligt Schneider och Ingram (1993) handlar budskapen om
vilken grupp man som individ hor till i samhallet, vilka forvantningar som ligger pa en
och vad man gjort sig fortjant av fran staten. Budskapet till grupperna som anses
vardiga, ar generellt att de &r intelligenta individer som &r betydelsefulla for samhallet.
For grupper som betraktas som ovérdiga, a andra sidan, handlar budskapet manga
ganger om att de &r makt- och hjélplosa, giriga och att de inte kan l6sa sina problem pa
egen hand (ibid.). Pa detta satt konstrueras malgrupper och individer konstitueras som
vardiga eller ovérdiga. Schneider och Ingram (1993: 335-336) har sérskilt identifierat
fyra typer av malgrupper, som de kategoriserar som gynnade, utmanande, beroende
och avvikande.

Gynnade grupper betraktas som att de bade har mycket makt och konstrueras po-
sitivt, som de gamla och foretag. Utmanare, sa som fackforeningar och rika, har

mycket makt men konstrueras negativt, ofta som ofdrtjanta. Beroende kan inklu-
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dera barn eller médrar och anses vara politiskt svaga, men de konstrueras ofta po-

sitivt. Avvikande, sd som kriminella, befinner sig i den varsta situationen, ef-

tersom de bade #r [politiskt] svaga och negativt konstruerade™

(Schneider och Ingram, 1993: 335-336) (egen dverséttning)

Bacchi (1999: 46) havdar att hennes ansats, till skillnad fran Schneider och Ingrams,
bidrar till att granska hur kategorier av identiteter och malgrupper konstitueras i poli-
cydiskurser. WPR-ansatsen syftar till att studera och granska hur kategorier av identi-
teter och olikhet skapas och konstitueras i offentliga policyer (Bacchi, 2009: 266).
Schneider och Ingram, menar Bacchi, utgar fran att staten och andra offentliga, beslu-
tande organ paverkas av de stereotyper och normer som finns i samhéllet runt vissa
grupper och identiteter. Schneider och Ingrams teori om konstruerandet av grupper
som beroende och ofortjanta eller starka och fortjanta, behandlar darfor inte staten som
en aktor som aktivt deltar i skapandet av konstruktioner, stereotyper och subjekt. Hur
ett problem hanteras och betraktas, problematiseras, far, enligt Bacchi (2009: xi), be-
tydelse for hela styrningsprocessen. Individer och grupper i samhallet styrs darfor sna-
rare av dessa problematiseringar &n av slutprodukten — policyn (ibid.). Ett socialt kon-
struerat problem far enligt Bacchi (1999: 45; 2009: 15), konsekvenser for de individer
till vilka en policy vander sig. Att utga fran Bacchis WPR-ansats innebar saledes att
studera vem som konstrueras som malgrupp for en specifik policy och vem som defi-
nieras bort fran problemet (Bacchi, 1999: kap 2).

Enligt Bacchi (2009: 16) tillgangliggor diskurser specifika subjektspositioner. Nar en
individ tillskrivs en subjektsposition tenderar individen att betrakta och forsta varlden
utifran denna, samtidigt som individen underkastas alla de diskurser som den specifika
positionen innebér. De diskurser som omgardar offentliga policyer skapar saledes sub-
jektspositioner, som paverkar hur individer ser pa sig sjalva och andra. Problemrepre-
sentationer konstituerar individer eller kategorier av individer pa olika satt (ibid.: 69).
Konstruktionen av subjektspositioner ska inte misstas for det samma som sociali-
sering, som kan forstds som en mycket mer medveten process, med syfte att forma
individer pa olika satt (ibid.: 214). Subjektifiering ar en aktivitet som sker pa ett dju-
pare plan och som ar inbaddad i diskurser pa ett sétt som gor att de subjektspositioner
som konstrueras ofta tas for givna eller som sjalvklarheter. Genom att synliggora for-
givettagna subjektspositioner kan saledes en social kritik framforas.

Genom konstruktionen av olika subjektspositioner konstrueras aven olikhet. Subjekts-
positioner stélls ofta mot varandra, i ett binart eller dikotomt forhallande, dar den
forsta positionen varderas hogre &n den andra (Bacchi, 2009). Ett exempel &r dikoto-
min subjekt/objekt, som tydliggor just den skilda vérderingen av de tva positionerna.
Genom att halla isar och jamfora dikotoma subjektspositioner konstitueras olikhet. de

® De exempel som Schneider och Ingram ger angéende vilka som kan kategoriseras som gynnade,
utmanande, beroende och avvikande ska betraktas som just exempel. Eftersom Schneider och Ingram
forhaller sig till en konstruktionistisk forskningstradition ska kategorierna betraktas som beroende av tid
och rum och den specifika kontexten.
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los Reyes och Mulinari (2005:25) argumenterar bland annat for att positivismen rétt-
fardigar gorandet av skillnad och olikhet genom exempelvis statistiska analyser. Ratt-
fardigandet ligger i att ett isarhallande av och jamforande av kategorier (man mot
kvinna, invandrare mot svensk, heterosexuella mot homosexuella, och sa vidare), bi-
drar till en 6kad kunskap. de los Reyes och Mulinari (2005: 25) menar dock att katego-
riseringar och jamforelser inte besvara fragor om varfor skillnader (och/eller likheter)
existerar. Genom att grupper behandlas som homogena, riskerar dven sociala egen-
skaper att essentialiseras och fixeras. Ojamlikhet, 6verordning och underordning kan
darmed betraktas som sjéalvklarheter och som nagot som inte gar att férandra med poli-
tiska strategier (ibid.: 127). Dikotoma forhallanden mellan subjektspositioner karakta-
riseras dven av att den Overordnade positionen innehar privilegiet att definiera och
determinera olikheten (Bacchi, 2009: 185). Underordnade grupper ges séllan utrymme
att delta i normerande aktiviteter. Genom att kategorier av identiteter endast forstas i
relation till nagot annat, kontrasteras underordnade grupper mot normen och konstrue-
ras darmed till de andra (de los Reyes & Martinsson, 2005: 14).

* k¥

Sammanfattningsvis kan det konstateras att en poststrukturalistisk teoretisk ansats i
studiet av policyer och policyproblem, kan bidra med betydelsefulla resonemang for
att studera problemformuleringsprocesser. En poststrukturalistisk ansats har inte for
avsikt att dra slutsatser om vad som é&r ratt och fel, bra eller daligt i utformade policyer.
Déremot erbjuder den poststrukturalistiska policyteoretiska analysen redskap for att
studera hur problem konstrueras och hur individer konstitueras av policyer. Genom att
studera hur diskurser formar var forstaelse av verkligheten, vad som tas for givet som
sanning och darmed aven de policyer som i viss man styr hur individer ska leva sina
liv, mojliggors en kritisk granskning. En poststrukturalistisk ansats bidrar d&ven med
perspektiv som kan 6ka var forstaelse for hur offentliga policyer producerar och re-
producerar sociala maktrelationer. Ambitionen att studera hur jamlik halsa konstrueras
som policyproblem kan saledes antas dra nytta av en poststrukturalistisk policyteore-
tisk ansats.

Att studera de antaganden och forgivettaganden som underbygger problemformule-
ringsprocesser kan inte ses som en enkel uppgift, ett faktum som daven poststruktural-
istiska teoretiker diskuterat (se tex Bacchi, 2009: 7). Att identifiera enskilda aktorers
forestallningar och antaganden om hur verkligheten ar beskaffad krdver metoder utan-
for den har studiens rackvidd. Enskilda aktorers paverkan pa formuleringen av pro-
blem &r dock heller inte denna studies syfte att utforska. Istallet ligger fokus pa att
studera de dominerande uppfattningar som formar forstaelsen av problem. Genom att
identifiera dessa mojliggors tolkning av den forgivvetagna verklighet som aktérerna
verkar i och som paverkar problemformuleringsprocessen. Diskurser utgérs dock av
antaganden, som ar komplext sammanvévda och att tyda dessa ar fortfarande en svar

16



uppgift. En ”problemfri” tolkning av dessa antaganden skulle dessutom forutsétta en
franvaro av forgivettaganden hos forskarens sjélv, vilket inte ar mojligt.

En diskursanalytisk metod kan bidra med verktyg for att tolka de diskurser som ger

problem mening. | nésta kapitel kommer jag att vidareutveckla hur anvéndningen av
dessa verktyg kan se ut.
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4. Metod

| detta kapitel kommer jag saledes att diskutera samt géra en genomgang av de meto-
dologiska Overvéganden som gjorts i detta masterarbete. Jag kommer inledningsvis att
argumentera och redogdra for valet av diskursanalys som analysmetod och det teore-
tiska analysschemat. Jag kommer &ven att presentera de avgransningar som ansetts
nddvandiga att gora avseende studiens genomférande, de studerade fallen och det ana-
lyserade materialet. Avslutningsvis beskrivs den praktiska bearbetningen av det empi-
riska materialet. Jag diskuterar &ven samspelet mellan teori och empiri, samt betydel-
sen av forskarens reflexivitet.

4.1. Metod for analys — att studera diskurser

Som Klargjorts i avsnittet om examensarbetets syfte och teoretiska ramverk, ar jag in-
tresserad av att studera hur jamlik halsa konstrueras som problem och hur kategorier
av individer konstitueras i policyer, som angriper ojamlika skillnader i hélsa. Jag ar pa
sa satt intresserad av att studera de diskurser som finns inbaddade i utformningen av
policyproblemet jamlik hélsa. Detta innebdr att jag inte efterstrévar att identifiera en
ideal definition. Snarare & min utgangspunkt att uppmarksamma vad som tas for givet
i policyer om jamlik hélsa och som i forlangningen styr manniskors sétt att betrakta
varlden och sig sjalva. Med tanke pa studiens syfte kan det anses vara rimligt att den
analytiska metoden utgdrs av diskursanalys.

4.1.1. Poststrukturalistisk diskursanalys

Diskursbegreppet kan anvandas pa flera olika satt. Enligt Esaiasson, Gilljam, Oscars-
son och Wangnerud (2007: 239) ar diskursanalys en metodologiskt anvandbar metod
nar maktforhallanden och maktstrukturer i samhallet ska belysas. Den hér studien ut-
gar, likt Bacchi (se tex 1999; 2009), fran en foucauldiansk forstaelse av diskurser; dis-
kurser ar att betrakta som konstituerande av den sociala verkligheten, vilken inkluderar
sociala subjekt, forstaelsen av sig sjalv och sociala relationer. Foreliggande studie for-
haller sig saledes till en poststrukturalistisk forstaelse av diskurser. En poststruktural-
istisk diskursanalys satter sarskilt fokus pa omgivande maktordningar och diskursers
konstitutiva effekter (Bacchi, 2009: kap 2).

Enligt Fischer (2003: 14) kraver en poststrukturalistisk analys tolkande metoder for att
identifiera forgivettagna sanningar som strukturerar var syn pa den sociala verklighet-
en. Att fokusera pa sprakets betydelse &r en metod for att se hur policyfragor- eller
problem konstrueras (ibid.). Den epistemologiska forstaelsen av spraket inom diskurs-
analysen ar att sprak och tal aktivt konstruerar och formar verkligheten och vad som
betraktas som sanning (Esaiasson, et al., 2007: 239). Den forstaelse foreliggande stu-
die har av diskurser ar dock, i linje med Bacchi (2009: 7), att diskurser inte endast un-
derbyggs av sprak i form av definitioner och klassificeringar av olika slag. Diskurser
bérs &ven upp av antaganden och forgivettagna sanningar, som tillsammans konstrue-
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rar mening — en slags meningsskapandeprocess. Genom sérskilt anvandande av olika
sprakliga foreteelser, sa som kategoriseringar och dikotomier, skapas mening. Att de-
konstruera, det vill siga ”6ppna upp” dessa foreteelser, utgor ett forsok att tydliggora
de processer som leder till att problem konstrueras. Det ar ocksa denna analysmetod
som Bacchi (2009) foresprakar med sin WPR-ansats.

Jag ar inte intresserad av att studera diskurser med betydelsen retoriskt anvandande av
ord och sprak. Diskurser i detta hanseende ska istéllet tolkas som komplexa och dolda
strukturer av kunskap som ar uppbyggda kring vissa logiker, sa som olika vetenskap-
liga discipliner (Bacchi, 2009: 212; Foucault, 1991). Ofta accepteras diskurser som
oemotsagda outtalade sanningar. Ett sétt att studera diskurser ar darfor att leta efter
dessa truth claims, det vill sdga forgivettagna sanningar. Genom att lyfta fram dessa
och visa pa andra tankbara, men eventuellt forbisedda forklaringsmodeller, blir diskur-
serna tydligare. Som namnt tidigare ar en utgangspunkt med WPR-ansatsen att policy-
processen ar aktiv i att konstruera var forstaelse av vad ett problem ar och inte ar, samt
i att konstituera olika subjektspositioner. Policyprocessen betraktas darmed inte enbart
som reaktiv, det vill sdga som objektiv i forhallande till framstallningen av problem.
Detta innebar att WPR-ansatsen ifragasatter vad som kan betraktas som sjalvklarheter
eller vetenskapliga sanningar (Bacchi, 2009: 209). Min ambition &r dock inte att av-
farda problemrepresentationer som retoriska och som en del i ett retoriskt spel att
overtyga. Syftet med WPR-ansatsen ska istéllet ses som ett forsok att forsta de kom-
plexa forhallanden som gor att vi betraktar varlden och oss sjalva som subjekt pa olika
satt (ibid.). Den forstaelse av diskursanalys som foreliggande masterarbete ansluter sig
till, betraktar subjekt och kategorier av identiteter som produkter av diskurser (se Bac-
chi, 2009: 213). Konstruktionen av olika problemrepresentationer ar en aktiv process,
men behdver inte utgdras av medvetna aktorers handlingar, eftersom problemrepresen-
tationer bygger pa just logiker som underbygger pastaenden och “sanningar”.

Analysmetoden som Bacchi (1999; 2009) erbjuder, innehaller verktyg for att genom-
fora en social kritik. For detta masterarbetes syfte innebar detta ett kritiskt forhall-
ningssatt till vad som lyfts fram som sanningar i arbetet med jamlik hélsa, samt hur
grupper eller kategorier av identiteter konstitueras. Detta innebdr aven att jag stréavar
efter att undvika den relativism som ofta lyfts fram som problematisk med socialkon-
struktionistisk forskningsmetod. Ett kritiskt forhallningssatt innebar dock inte nédvan-
digtvis en analys, som redovisar vad som ér ratt och fel eller bra och daligt i folkhalso-
arbetet och arbetet med jamlik halsa. Istéllet syftar masterarbetet till att lyfta fram och
kritiskt vardera de problemrepresentationer som kan identifieras samt effekterna av
dessa.

4.1.2. Analytiska fragor: WPR-ansatsen

Ett kritiskt moment i all forskning, och kanske specifikt for en studie som 6nskar iden-
tifiera diskurser och forgivettaganden, ar att pa ett fruktbart sétt operationalisera den
overgripande forskningsfragan och problemstallningen (Esaiasson, et al., 2010: 234).
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For att konkretisera problemstéllningen bor darfor analysfragor preciseras. Policyfors-
kare som dr anhdngare av den poststrukturalistiska forskningsansatsen, har manga
ganger inte varit generésa med att bidra med sadana anvéandbara operationaliseringar.
Ekstrom (2012: 51) diskuterar i sin avhandling att poststrukturalistiska policyforskare
mest hangett sig at att konstatera att diskurser med nodvandighet behover studeras.
Bacchi (1999; 2009) bidrar dock i och med sin WPR-ansats till vad som tycks vara ett
fruktbart satt att ndrma sig ett empiriskt material i enlighet med ett poststrukturalistiskt
forhallningssatt. Bacchi (2009) presenterar fyra, for denna masteruppsats anvandbara,
fragor for att analysera problemrepresentationer:

1. Hur framstalls jamlik halsa?;

2. Vilka underliggande antaganden och pastaenden ligger till grund och formar
representationen av jamlik halsa?;

3. Vad problematiseras inte i den aktuella problemrepresentationen?; samt
4. Vad ar effekterna och konsekvenserna av problemrepresentationen?

Fragorna utgor basen for det analysschema (se bilaga 1), med vilket det empiriska
materialet kommer att studeras och analyseras. Nedan kommer jag att redogéra for vad
fragorna inbegriper. Till flera av fragorna tillkommer ytterligare analysfragor samt
anvandbara analysverktyg for att mojliggora en dekonstruktion av de diskurser som
jag har for avseende att studera.

Problemets framstillning
Den forsta fragan som Bacchi (2009) presenterar, syftar till att pa ett grundlaggande

sétt visa hur problemet gors begripligt, det vill sdga hur problemet betraktas och for-
stas. Detta gors, enligt Bacchi (2009: 3), genom att studera de aktuella policyforslagen
och genom dessa tydliggora vad for typ av beteenden eller fenomen som tycks betrak-
tas som problematiska. Kortfattat handlar den forsta fragan om att visa hur problema-
tiken kring en ojamlik héalsa framstélls och presenteras.

Diskurser ska inte betraktas som statiska eller entydiga (Bacchi, 2009: 13, 20). Ofta ar
diskurser sammanvavda med varandra, vilket kan skapa motsdgelser och spanningar.
Detta innebar att framstallningen av ett politiskt problem kan underbyggas av flera
problemrepresentationer, vilket enligt Bacchi ar viktigt att beakta. | relation till den
forsta analysfragan har det darfor ansetts rimligt att dven forsoka identifiera andra pro-
blem och hur dessa framstalls (ibid.: 4, 21).

Bacchi (2009: kap 6), som sjalv lagger sarskilt fokus pa hur WPR-ansatsen ar anvand-
bar i studiet av problemrepresentationer inom det halsopolitiska omradet, menar att
halsa utgor ett sadant komplext omrade vad géller policyutformning att sarskilda ana-
lysfragor bor stallas angaende hur problemet betraktas och forstds. Dessa fragor har
darfor sarskilt beaktats:
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e Representerar ohélsa ett biomedicinskt eller socialt problem?

Enligt Bacchi (2009: 129) kan halsa och ohalsa betraktas och framstallas som an-
tingen biomedicinska eller socialt betingade fenomen. En biomedicinsk forstaelse
av halsa ar att det rader en fullstandig franvaro av sjukdom hos en individ eller i en
storre population. En biomedicinsk forstaelse av halsa foresprakar biologiska for-
klaringsmodeller. En social forstaelse, & andra sidan, antar en mer holistisk forsta-
else av hélsa som begrepp och vanligtvis anvands valmaende eller livskvalitet for
att forklara en individs eller populations halsostatus. En social forstaelse av hélsa
forklarar ofta ohdlsa med sociala faktorer (ibid.: 129).

o Representerar ohélsa ett botande eller preventivt problem?
Halsa kan &ven betraktas som ett tillstand som enklast uppnas genom antingen bo-
tande eller forebyggande metoder. Bor insatser sattas in da ohalsa redan har uppstatt
eller ska insatser riktas mot faktorer som gor att ohélsa aldrig uppstar?

e Representerar prevention ett biomedicinskt eller socialt problem?

En preventiv problemrepresentation av hélsa kan dock forstas pa olika satt. Prevent-
ion kan i sig representeras som antingen ett biomedicinskt eller ett socialt problem.
En biomedicinsk forstaelse av prevention, eller preventiv medicin, riktar in sig pa
biologiska faktorer och en upptéckt och analys av dessa som gor att sjukdom aldrig
uppstar (ibid.: 130). Det kan exempelvis réra sig om metoder som screening, vacci-
nering eller forandring av livsstilsfaktorer. Om prevention representerar ett socialt
problem framstélls faktorer i ett vidare perspektiv som nddvéndiga att forandra om
ohdlsa ska kunna férebyggas (ibid.: 130).

Underliggande antaganden och forgivettaganden
Vad den andra analysfragan syftar till, ar att undersoka vilka antaganden och forestall-

ningar som ligger till grund for de med den forsta analysfragans identifierade problem-
representationer (Bacchi, 2009: 5). Bacchi (2009: 5) definierar antaganden som kun-
skap som tas for given. Genom att identifiera dessa ar det majligt att forsta den kon-
ceptuella logik, de diskurser, som underbygger en problemrepresentation. Primart med
den andra analysfragan ar inte att identifiera policyanalytikers och andra aktorers anta-
ganden och forestallningar. Det ar de forgivettagenden som sjalva problemrepresentat-
ionen hérbargerar som &r intressanta.

Bacchi (2009: 7) beskriver tva analysverktyg som anvandbara for att analysera och
identifiera de forgivettaganden som underbygger problemrepresentationerna: identifie-
ringen av nyckelbegrepp och dikotomier. Den hér typen av analysverktyg &r inte speci-
fika for just WPR-ansatsen utan forekommer &ven i annan poststrukturalistisk diskurs-
analys. Inte minst inom feministisk teori fokuseras dikotomier eller binarer for att stu-
dera hur subjekt positioneras i under- och éverordnade forhallanden (se tex de los
Reyes & Mulinari, 2005). Dikotomier, eller bindrer som Bacchi valjer att bendmna
dem, utgors av en motsatsrelation mellan begrepp. Till skillnad fran vanliga mot-
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satspar inbegriper dikotomier dock en hierarkisk ordning mellan begreppen, dar den
ena sidan anses hogre varderad och priviligierad &n den andra.

Enligt Bacchi (2009: 8) &r policyer fyllda av koncept och begrepp, vilka kan betraktas
som abstrakta etiketter 6ppna for skilda tolkningar. Olika personer forstar dessa kon-
cept och begrepp pa olika satt, men det ar trots detta inte ovanligt att de ibland betrak-
tas som sjalvklara. Deras konstruerade natur kan darfor vara latt att missa. Att identifi-
era nyckelbegrepp ar darfor ett anvandbart analysverktyg. Hélsa och jamlikhet kan
vara exempel pa sadana begrepp. Eftersom betydelsen av dessa nyckelbegrepp ges
olika mening av olika personer, &r det av vikt att analysera vilken mening begreppen
ges for en specifik problemrepresentation.

Tystnader - vad problematiseras inte
Den tredje analysfragan syftar, likt den andra, till att analysera forstaelsen av de identi-

fierade problemrepresentationerna. Till skillnad fran den andra riktar den in sig mot
det som de aktuella problemrepresentationerna inte behandlar som problematiskt, det
vill sdga vad som inom ramen for problemet inte betraktas som en betydelsefull for-
klaringsmodell och darmed tystas ned eller bortses fran (ibid,: 12-14). Genom att lyfta
fram vad som inte ryms inom problemrepresenationen for den jamlika halsan, och
dessutom ge exempel pa hur andra framstallningar av problemet skulle kunna ge upp-
hov till andra atgarder, blir det mojligt att visa pa de konstruktiva och diskursiva
aspekter problemrepresentationerna bygger pa.

Effekter och konsekvenser
Avslutningsvis tar Bacchi (1999; 2009: 15-18) upp tre typer av effekter, vilka den

fjarde och sista analysfragan forhaller sig till: diskursiva effekter, hur subjekt konsti-
tueras samt konkreta effekter som paverkar individers liv, sa kallade lived effects. Fo-
religgande studie fokuserar framst pa de tva forstnamnda och sarskilt pa den andra
typen av effekt, det vill sdga hur subjekt konstitueras i policyer om jamlik halsa. Fokus
ligger saledes pa att studera hur grupper eller kategorier av identiteter tilldelas olika
subjektspositioner och varden.

Problemkonstruktioner skapar och/eller forstarker de diskuser som omgardar sociala
problem (Bacchi, 2009: 16). Det ar dessa konsekvenser som kallas diskursiva effekter.
De diskurser, vari problemkonstruktionen befinner sig, far oss att betrakta varlden pa
ett satt och hindrar oss darmed att tdnka annorlunda kring sakers tillstand. Dessa even-
tuella tystnader, menar Bacchi (2009: 16), maste granskas och lyftas fram. Diskursiva
effekter kan darmed definieras som konstruerade av de granser som bestdmmer vad
som &r mojligt att tdnka eller sdga om en specifik problemrepresentation (Bacchi,
2009: 69).

Denna studie fokuserar framst pa vad Bacchi benamner subjektifierande effekter. Sub-
jekt kan forstas som produkter av diskurser. Ett resultat av att problem konstrueras kan
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vara att grupper av individer skapas och stalls i opposition till varandra, till exempel
arbetslosa kontra forvarvsarbetande. Bacchi utgar har aterigen fran Foucault (1982:
208) och vad han kallar for dividing practices, en uppdelande praktik som indikerar
vilken typ av beteende som &r hogt varderat och fordelaktigt respektive lagt vérderat
och ofdrdelaktigt. Pa detta sétt kan saledes dven kategorier av identiteter konstrueras
som bindra; man/kvinna, svensk/invandrare, utbildad/obildad, vilket far konstituerande
och subjektifierande effekter (de los Reyes & Mulinari, 2005: 126-127). Att identifiera
dessa kan bidra till att analysera hur 6verordning och underordning konstrueras och
skapas. ldentifieringen av kategorier utgdr darfor ett viktigt analysverktyg i detta
sammanhang. Kategorier ska saledes framst forstas som kategorier av individer och
grupper av identiteter (Bacchi, 2009: 9). Att forsoka identifiera hur kategorierna an-
vands ar dock ocksa av betydelse (de los Reyes & Mulinari, 2005: 126-127); anvands
grupper och individer for att forklara ojamlika villkor eller satts fokus pa villkoren och
samhallsstrukturer?

Problemkonstruktioner inbegriper dessutom ofta antaganden om vem som é&r skyldig
till ett problems uppkomst. Ibland konstitueras sjalva malgruppen till en specifik po-
licy som ansvarig for problemet eller som ett problem i sig (Bacchi, 2009: 17). Enligt
Bacchi (2009: 17) ar det av stor vikt att reflektera éver hur det paverkar individer att
konstitueras som ett problem. En policy som behandlar ojamlik halsa kan saledes fa
olika konsekvenser beroende pa om jamlikhet betraktas som ett strukturellt eller indi-
viduellt problem, om det ses som nagot som bor l6sas av samhéllet eller om det &r upp
till individen att hantera. Av denna anledning menar Bacchi (2009: 140) att ytterligare
en analysfraga bor stallas avseende vad prevention representerar for typ av problem:

e Representerar prevention ett problem pa individniva eller pa en strukturell eller

samhallelig niva?

Prevention kan framstallas pa tva olika satt avseende vem som bar stallas som an-
svarig for ett problem. Om prevention representerar ett problem pa individniva, ar
det individer sjalva som anses ansvariga for sin ohélsa, till exempel pa grund av
olika livsstilsval (ibid.: 130). Om prevention istéallet framstalls som ett problem pa
strukturell eller samhéllelig niva, betraktas stat eller andra samhélleliga institutioner
eller faktorer utanfor individers kontroll som ansvariga for ohélsa. | de fall prevent-
ion representerar ett problem pa individniva kan det dven vara av vikt att stalla sig
fragande till huruvida ansvaret konstrueras som generellt, det vill sdga berdra alla,
eller om det riktas mot enstaka grupper i samhéllet.

Forhoppningen &r att de ovan namnda analysfragorna ska kunna fungera som metodo-
logiska verktyg for att kunna redogéra for de diskurser vari policyprocessen kring
ojamlik hélsa befinner sig. En viktig fordel med fragorna &r att de genom den diskur-
siva utgangspunkten ar en metod for att fora fram en social kritik gentemot policyer
och de forslag eller reformer de foreslar (Bacchi, 2009; se dven Ekstrom, 2012), i detta
fall atgardsforslag angaende hur den ojamlika hélsan ska utjamnas. Dessutom ger ana-
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lysfragorna redskap for att visa pa de effekter och konsekvenser som problemrepresen-
tationerna kan ge upphov till, vilket i sig &r en del av den kritiska granskningen av
policyer om jamlik hélsa.

4.1.3. Klassificering av styrmedel och malgruppskonstruktioner

WPR-ansatsen foresprakar att analysen utgar fran styrmedel och valda losningar pa det
problem som formuleras. Jag har darfor i min analys valt att utga fran de atgarder som
presenteras i policyprocesser avseende jamlik hadlsa. FOr detta avseende har jag &ven
ansett det vara fruktbart att kategorisera de lsningar som presenteras i policyer om
jamlik halsa. For detta andamal har Schneider och Ingrams (1990; se dven 1993) klas-
sificering av styrmedel som auktoritara, stimulerande, kapacitetsbyggande, symbo-
liska eller larande, ansetts behjalplig. Schneider och Ingram (1990; 1993) utgangs-
punkt for modellen bygger pa tanken om att det finns forestallningar om de effekter
som styrmedel bidrar med. Schneider och Ingram (1990) menar att styrmedel inte end-
ast valjs med ekonomiska berakningar eller uttryckta mal i atanke, som ofta annars
gors gallande (Hill, 2007:147). Valet av styrmedel styrs istallet eller ocksa av under-
liggande forvantningar och antaganden om férandrade beteenden hos malgruppen. En
analys av vilka styrmedel som valjs kan darfor peka pa varfor specifika val gors. Mitt
syfte med denna masteruppsats ar inte att besvara varfor specifika atgarder formuleras
i forhallande till problemet med den ojamlika hélsan. Genom att visa pa underliggande
antaganden om beteendefdrandringar, tror jag dock att Schneider och Ingrams klassifi-
cering kan bista med att dekonstruera och peka pa de forgivettaganden som underbyg-
ger atgarder och styrmedelsval. | forlangningen kan en klassificering enligt den modell
Schneider och Ingram erbjuder, hjélpa till att forsta vad som konstruerar en problem-
representation.

Schneider och Ingram (1990: 511-513) har inspirerats av andra Klassificeringar av
styrmedel. Utifran tanken om en forvantad beteendeférandring hos malgruppen, gor de
dock en egen klassificering av politiska styrmedel. Auktoritara styrmedel utgdér den
forsta kategorin av styrmedel, till vilken bland annat av forbud och regleringar réaknas.
Enligt Schneider och Ingram (1990: 514-515) finns det bakom anvéndandet av aukto-
ritdra styrmedel, en forestélining om att manniskor &r moraliska och infor lagen lojala
manniskor. De auktoritara styrmedlen ar saledes hierarkiska till sin karaktar; det finns
en tanke om att manniskor valjer att folja de lagar och regler som de blivit ombedda att
leva efter.

Till stimulerande styrmedel kan réknas olika former av sanktioner eller incitament,
vilka ofta &r ekonomiska till sin karaktar. I val av sanktioner och incitament for att
uppna en beteendeforandring, finns ofta en inbyggd tanke om méanniskor som nytto-
maximerare (ibid.: 515). Sa lange individer stimuleras till en handling, antas de ha
formaga att se vilka mojliga val som finns och utifran detta gora rationella beslut. En
viss skillnad kan dock ses mellan sanktioner och incitament dar de férstndmnda ofta
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har en stigmatiserande effekt. Incitament anvénds snarare for att framja ett socialt
acceptabelt beteende i en specifik grupp (ibid.: 516).

En tredje form av styrmedel som Schreiber och Ingram (1990: 517-518) identifierar, &r
styrmedel som fokuserar pa manniskors kapacitet, sa kallade kapacitetshyggande
styrmedel, s som information, utbildning, radgivning eller andra former av resurser.
Vid val av kapacitetsbyggande styrmedel antas ménniskor vara motiverade att skapa
en forandring sa lange de har tillracklig information. Manniskor behover saledes inte
bli tvingade till férandring utan anses vara férmodgna att sjalva ta de beslut som krévs.
Val av kapacitetsbyggande styrmedel utesluter inte anvandandet av stimulerande styr-
medel, men utgangspunkten ar ofta att det kan finnas barridrer i form av okunskap
eller brist pa resurser som gor att individer inte forandrar ett beteende (ibid.: 517). Den
har typen av styrmedel bygger pa en forestallning om att manniskor kommer att accep-
tera och valkomna den information de erbjuds. Vidare argumenterar Schneider och
Ingram (1990: 518) for att kapacitetsbyggande styrmedel anvands med utgangspunk-
ten att individer inte behdver stimuleras till fordndring utan att de kommer agera som
fria agenter om de ges tillracklig information och resurser. Detta innebar att individer
forvéantas kunna fatta sina egna beslut.

Till symboliska styrmedel, raknar Schneider och Ingram (1990: 519) symboler, bilder
eller etiketter, som manar individer eller grupper till férandring. Vid val av symboliska
styrmedlen finns en forestallning om att manniskor tar beslut som bygger pa kulturella
varden. Till skillnad fran kapacitetsbyggande styrmedel utgar de inte nodvandigtvis
fran fakta och vetenskap, utan de forsoka anspela pa manniskors kéanslor och varde-
ringar (ibid.: 519).

Den sista och femte gruppen av styrmedel som Schneider och Ingram tar upp ar l&-
rande styrmedel. Dessa styrmedel anvéands vanligen nér det inte finns en sjalvklar 16s-
ning pa ett policyproblem, nar det rader oenighet om hur ett problem ska losas eller
nar den aktuella malgruppen skiljer sig demografiskt at (ibid.: 521). Vid tillfallen likt
dessa tillampas styrmedel, i form av exempelvis kartlaggningar, kunskapsinventering-
ar, utvarderingar och uppfoljningar (ibid.: 521).

Schneider och Ingram (1990) menar att kategoriseringen kan vara betydelsefull for en
analys av underliggande forvantningar om beteenden. Schneider och Ingram (1990:
527) menar aven att man utifran kategorisering kan urskilja hur samhéallsgrupper med
fa resurser inte forvantas forandra ett beteende med endast information och radgiv-
ning. Istéllet gors antagandet att symboliska styrmedel samt sanktioner eller forbud &r
nodvandiga for att fa till en beteendeforandring. Manga ganger finns det en bakomlig-
gande tanke att hjalpa malgruppen, men Schneider och Ingram menar att det trots detta
ofta far resultatet av att gruppen stigmatiseras, far samre sjalvfortroende, blir beroende
och internaliserar k&nslan av att vara ett offer. Val av styrmedel &r dock dven beroende
av hur pass vardig malgruppen betraktas (Schneider och Ingram, 1993). Kapacitets-
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byggande styrmedel och incitament riktas oftare mot grupper som betraktas som for-
tjanta av hjalp. Schneider och Ingram (1993: 339) menar att kapacitetsbyggande styr-
medel i form av subventioner, eller bidrag, som riktas mot exempelvis fattiga indivi-
der, ofta kraver att bevis 14ggs fram om att subventionen eller bidraget faktiskt behovs.
Dessa malgrupper maste saledes bevisa sin vardighet.

Bacchi (1999: 45-46) havdar som ndmnt, att Schneider och Ingrams modell inte tydligt
nog visar pa hur subjekt konstitueras, eftersom den inte betraktar policyprocessen som
aktiv i konstruktionen av problem. Vad WPR-ansatsen dock saknar &r en metod for att
bestaimma karaktaren pa de styrmedel som presenteras som I6sningar och att férena
Schneider och Ingrams styrmedelstypologi med de i 6vrigt diskursiva analysfragorna
skulle darfor kunna forstarka analysverktyget. Syrmedelstypologier ska alltid betraktas
med viss skepsis, eftersom de ofta brister i att tdcka in alla de styrmedel som anvénds
(Hill, 2007: kap 7). I min analys av de Idsningar som presenteras i policyer om jamlik
hélsa ar férhoppningen att Schneider och Ingrams modell kan bista i att kategorisera
foreslagna atgarder sa att den resterande analysen ska kunna underlattas. Dock har inte
typologin anvants slaviskt och den ska framst ses som ett komplement till WPR-
ansatsen och de analysfragor som WPR-ansatsen erbjuder (fér en sammanhangande
bild av analysschemat, se bilaga 1).

4.2. Diskussion kring val av de studerade fallen och det studerade materialet

4.2.1. Jamforande studier

Som tidigare namnt bestar det empiriska bidraget till denna studie av tva fall, vilket
tyder pa att jag haft som ambition att utféra en jamforande analys. Enligt Hill (2007:
110) &r det fruktbart och befogat att genomféra jamforande studier, da studien har som
utgangspunkt att visa pa kontextuella och diskursiva skillnader. Till skillnad fran stu-
dier som utgar fran strukturella och deterministiska teorier, som Onskar pavisa likhet
och i hog grad generalisera resultat, gors darfor jamforelser for att kunna visa pa hur
skillnader uppstar och upptrader. Foreliggande studie ar inte en komparativ studie i
bemarkelsen att jag dnskar forklara ett fenomen genom att jamfora med andra fall déar
detta fenomen inte existerar (se tex Esaiasson, et al., 2007). Studien ar saledes inte en
jamforande fallstudie i dess traditionella mening.

Syftet med studien har snarare varit att de tva fallen ska kunna fordjupa forstaelsen av
hur jamlik halsa konstrueras som problem, genom att de kan visa pa en bredd eller
mangfald i vad problemet representeras av. Jag hade kunnat vélja att endast studera ett
fall och déarmed uppbringa ett storre djup i problemrepresentationerna. Férhoppningen
ar att studiet av tva fall kan bidrar till 6kad nyansrikedom och att de tva fallen kan
bredda de empiriska exemplen pa hur jamlik halsa konstrueras som problem. Enligt
min forforstaelse representerar olika losningar pa ett problem olika problemformule-
ringar. Utgangspunkten har darfor aven varit att policyer som beror jamlik hélsa ofta
anammar olika problemrepresentationer, vilket far konsekvenser for hur politiken or-
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ganiseras. Att studera tva fall med olika tankar om hur ett problem ska lésas ar darfor
intressant.

Den kvantitativa metodens stora fordel brukar sagas vara att resultaten lattare kan ge-
neraliseras. Enligt Malterud (2001: 485) &r dock extern validitet eller generaliserbarhet
efterstravansvart aven vid kvalitativa studier. Malterud havdar att det ar viktigt att re-
sultaten ska kunna anvandas bortom den befintliga kontexten, dock ar det aldrig moj-
ligt att uppna en universell generaliserbarhet, vilket kan sagas vara mer mojligt vid ett
slumpmassigt urval vid en kvantitativ studie. Men generaliserbarhet kan definieras pa
olika satt. Till skillnad fran kvantitativa studier utgor inte storleken pa det analyserade
materialet en central faktor i en kvalitativ studie (Malterud, 2001: 486). Ett allt for
stort material behover inte paverka 6verforbarhet och kan snarare bidra till problem i
form av for ytlig analys. Generaliserbarhet i form av bredd och variation i materialet
kan mojliggora en djupare analys av ett specifikt fenomen (Larsson, 2001). Av varde
vid en kvalitativ studie om diskursiva skillnader i forhallande till problemrepresentat-
ioner ar darfor att de empiriska fallen uppvisar en variation avseende organisationen
av policyprocessen och de I6sningar som presenteras pa problemet med ojamlik halsa.
Eftersom I6sningarna och den 6vriga policyprocessen kan ségas vara en representation
av ett problem, bor en variation avseende dessa faktorer kunna bidra med mangfald
och nyanser. Helt och hallet kommer dock resultaten aldrig att kunna sigas vara repre-
sentativa for andra fall (Malterud, 2001; Larsson, 2001).

4.2.2. Avgransningar angaende urval — Varfor folkhalsopolitik och jamlik halsa?
Problemrepresentationers teoretiska funktion i att visa hur diskurser formar policyer
och policyproblem och styr hur politiken organiseras har fokuserats i tidigare studier.
Framfor allt har da jamstalldhetspolitik och jamstalldhet som problem satts under lupp
(se tex Ekstrom, 2012; Rénnblom, 2005; 2008; 2011). Mitt intresse ligger dels i att
visa pa problemrepresentationers teoretiska funktion aven utanfor politikomradet jam-
stalldhet. Dels &r jag intresserad av gorandet av jamlik hélsa i sig. Det kan anses vara
intressant att det till synes betraktas som en sjélvklarhet att utforma policyer angaende
jamlik halsa. Genomslagskraften hos WHO-rapporten, Closing the gap in a generat-
ion, ar tydlig. Det &r dock min egen och poststrukturalisters uppfattning att sjalvklar-
heter bor betraktas med viss skepsis eller atminstone med viss nyfikenhet — vad ar det
som é&r sjalvklart, och hur har denna sjalvklarhet uppstatt? Utifran Bacchis (2009)
WPR-ansats bor antaganden och forgivettaganden som underbygger politiska problem
analyseras och kritiskt granskas. Att studera hur jamlik halsa konstrueras i folkhalso-
politiken kan darfor anses vara angeléaget.

4.2.3. De tva utvalda fallen

| dagsldget har flera regioner, landsting och kommuner uppmérksammat en ojamlik
fordelning av halsan i befolkningen. Manga har aven initierat arbetet med att minska
dessa skillnader. Aktorer pa regional och lokal niva har aven lyft fram att det inte skett
nagon omfattande satsning pa nationell niva for att minska de ojamlika skillnaderna i
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halsa. SKL initierade 2010 samverkansprojektet, Samling for social hallbarhet, dar 20
av medlemsregionerna, -landstingen och -kommunerna ingar. Av dessa ar Malmo stad
och Vastra Gotalandsregionen de som kommit langst i arbetsprocessen. Bada har i
dagslaget utformat och konkretiserat atgardsforslag. 1 och med detta har Malmo stad
och Vastra Gotalandsregionen ansetts utgora intressanta fall. Det kan konstateras att
dessa utvalda fall skiljer sig at avseende den politiska nivan; fallen befinner sig pa en
politiskt lokal niva, men utgérs av en region respektive en kommun.

Ambitionen har varit att studera tva empiriska fall som varierar med hansyn till hur
ojamlik halsa avses att l6sas samt hur arbetsprocessen organiseras. Dessa aspekter
skiljer sig at vad galler Malmo stad och Vastra Gotalandsregionens. De tva empiriska
fallen kan aven anses intressanta, eftersom de atgardsforslag som lagts fram faktiskt
skulle kunna komma att realiseras. Att kritiskt granska dessa skulle darmed kunna an-
ses vara av vérde. Dock innebdr detta en begrénsning i att det inte &r mojligt att uttala
sig om hur jamlik hdlsa konstrueras i det faktiska arbete som utférs for att minska
skillnader i hélsa.

Eftersom jag finner de tva empiriska fallen intressanta att studera i sig, har jag valt att
inte gora de tva fallen anonyma. Med tanke pa de relativt sett fa kommuner, landsting
och regioner som konkretiserat arbetet med jamlik halsa i faktiska atgarder, hade det
dessutom varit svart att hantera fallen pa ett satt sa att de forblivit anonyma. Nedan
foljer saledes en kort presentation och beskrivning av de tva fallen avseende de upp-
drag som formulerats i Malmo stad och Véstra Gotalandsregionen for att utforma po-
licyer om jamlik halsa.

Malmo stad - Kommission for ett socialt hallbart Malmo
| Malmo inleddes arbetet med att utarbeta atgarder for en dkad jamlik halsa i och med

att kommunstyrelsen (KS) i Malmd i maj 2010 beslutade om att tillsatta en kommiss-
ion for att arbeta med fragorna under tva ar. Kommissionen kom att kallas for Kom-
mission for ett socialt hallbart Malmoé (benamns fortsattningsvis Malmokommission-
en). Inledningsvis tillsatte KS en huvudsekreterare samt ordférande Sven-Olof Isacs-
son, professor i socialmedicin och global halsa, for att leda arbetet. | 6vrigt har kom-
missionen varit politiskt oberoende och de 14 kommissionarer som kom att inga i ar-
betet valdes ut av ordférande pa uppdrag av KS (Kommunstyrelsen, 2010). Kommiss-
ionarerna har olika bakgrund, men &r forskare inom omradena sociologi, medicin, pe-
dagogik, socialt arbete, barn- och ungdomsvetenskap och hélsoekonomi, eller tjanste-
mén anstallda av Malmo stad.

| KS (2010) direktiv till kommissionen gar att utlasa att kommissionens uppdrag har
varit att ta fram mal och strategier for att minska systematiska ojamlikheter och skill-
nader mellan grupper angaende halsa i Malmo stad. Uppdraget har vidare varit att ta
fram underlag angaende orsaker till och utbredningen av den ojamlika halsan. Kom-
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missionens arbete inleddes rent faktiskt i borjan av 2011 med att ta fram 31 underlags-
rapporter, med analyser och beskrivningar av halsoldget i Malmé samt sammanstéll-
ningar av forskningslaget pa en rad omraden. Parallellt med detta arbete har diskuss-
ioner forts, mellan kommissionérer och mellan kommissiondrer och andra intressenter
och forskare pa omradet, under méten och seminarier.

Arbetet har &ven kommunicerats via en blogg (http://www.malmokommissionen.se/),
dar delar av kommissionens medlemmar skrivit om arbetsprocessen, underlagsrappor-
terna och andra aktiviteter. Kommissionarerna har aven latit lagga upp intervjuer pa
Malmo stads hemsida, dar de ger sin egen bild av viktiga arbetsomraden och atgarder,
samt publicerat flera debattartiklar. | slutrapporten (Malmékommissionen, 2013), som
lamnades till folkhalsoradet i Malmo stad den 15 mars 2013 och darefter till KS den 2
april, sammanfattas kommissionens arbete. Slutrapporten innehaller dessutom 24 mal
och 72 atgardsforslag.

Vastra Gotalandsregionen - Handlingsplan for jamlik hélsa i hela Vastra Gétaland
| budgeten for 2011 gav regionfullmaktige i Véstra Gotalandsregionen regionstyrelsen

i uppdrag att ta fram en handlingsplan for jamlik hélsa i Véstra Gotalandsregionen
(Vastra Gotalandsregionen, 2010a). Malet med handlingsplanen sammanfattas i fyra
punkter, dar den forsta innebar att handlingsplanen ska identifiera kunskap om vilka
beslut, insatser eller atgarder som kan motverka ojamlika skillnader i halsa (Folkhal-
sokommitténs kansli, 2010: 1). Det andra malet for handlingsplanen &r att denna av-
gransas till att fokusera pa ett rimligt antal bestamningsfaktorer som stammer 6verens
med den folkhélsopolitiska policyn i regionen. Ett tredje mal for handlingsplanen &r att
denna ska fungera 6vergripande for hela regionen, det vill sdga &ven inkludera folkhal-
soarbetet i kommunerna, den ideella sektorn och organisationer pa lansniva. Det fjarde
och sista malet &r att handlingsplanen ska ta till vara pa erfarenheter fran liknande ar-
beten i andra regioner, landsting eller kommuner (ibid.).

Via regionstyrelsen landade uppdraget om att ta fram en handlingsplan pa Folkhélso-
kommitténs bord, vilka darmed fick det samordnande ansvaret for arbetet. Tillsam-
mans med representanter fran regionutvecklingsnamnden, kommittén for rattighetsfra-
gor, kulturnamnden, halso- och sjukvardsutskottet och halso- och sjukvardsnamnderna
formades &dven tidigt en politisk styrgrupp (Véstra Gotalandsregionen, 12-09-21).
Styrgruppen kom darmed att representeras av 14 politiker fran bade oppositionella
partier och de styrande partierna i regionen. Fran de namnda forvaltningarna bildades
aven en arbetsgrupp, med funktionen att arbeta fram forslag till atgarder. | arbetsgrup-
pen har aven representanter fran kommunerna i Véstra Gotalandsregionen, samord-
ningsforbunden, foreningslivet, Forsédkringskassan, Lansstyrelsen, Arbetsférmedlingen
och fackforbunden ingatt. Fyra tjansteman pa Enheten for folkhalsofragor utgjorde
dessutom en sa kallad kansligrupp, ledd av folkhélsochefen i Vastra Gotalandsregion-
en, med ansvar att driva det l6pande arbetet med handlingsplanen. Inledningsvis var
tanken att dven ett forskarnatverk skulle knytas till arbetet med att utforma handlings-
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planen, men sa blev inte fallet (Kastberg, 2013). Likt Malmokommissionen, har perso-
ner inblandade i arbetet med handlingsplanen, valt att kommunicera arbetsprocessen
via en blogg, http://www.jamlikhalsavast.se/, samt varit aktiva i media, sa som dags-
press och radio.

Atgarderna arbetades, som namnt, fram av arbetsgruppen via moten, men framfor allt
via en konferens i februari 2012. De 200 atgardsforslag som inkom under arbetspro-
cessen sorterades sedan av kansligruppen och via diskussioner med arbetsgruppen och
aterkoppling fran styrgruppen (ibid.) formulerades 12 problemomradet och 45 atgar-
der. Handlingsplanen antogs av Folkhdlsokommittén i januari 2013, och har sedan
dess varit ute pa remiss. | juni 2013 antog aven Regionstyrelsen handlingsplanen, samt
gav folkhalsokommittén det fortsatta uppdraget att folja upp och aterrapportera im-
plementeringen av atgarderna.

4.2.4. Textanalys som val framfor exempelvis intervjuer

Det empiriska materialet som valts ut for att analysera hur de tva fallen, Malmo stad
(Malmokommissionen) och Vastra Gotalandsregionen, konstruerar jamlik hélsa som
problem, bestar av textdokument, videoinspelningar och tidningsartiklar. Analysen
utgors darfor framst av en textanalys av de utvalda texterna. Initialt fanns en tanke om
att utdver att studera material i form av olika texter producerade av eller i samband
med de tva fallen, att &ven gora intervjuer med aktdrer inblandade i policyprocesserna.
Intervjuer hade kunnat bidra med kunskap om eventuella konflikter i diskurser avse-
ende problemrepresentationer av jamlik hélsa. Det hade eventuellt &ven kunnat ge var-
defull information om varfor vissa problemrepresentationer getts storre utrymme an
andra. Detta hade kunnat bidra till en analys om hur vissa framstéllningar av proble-
met Gverordnats andra. Pa grund av tidsméassiga aspekter gjordes dock valet att av-
gransa studien till att endast fokusera pa relevanta policydokument. En textanalys ma
sakna verktyg for att besvara de ovan namnda aspekterna, men da det centrala for att
genomfora en WPR-analys &r de I6sningar pa problemet som formulerats, bor sadana
policydokument utgora ké&rnan for analysen (Bacchi, 2009: 20).

4.2.5. Det studerade materialet — och ytterligare avgransningar

| den hér studien har jag varit intresserad av att identifiera problemrepresentationer i
policyprocesser kring jamlik hélsa. Intressant material att studera har darfor varit
material producerat i samband med de studerade policyprocesserna i de specifika fal-
len. Centralt i en WPR-ansats &r att utga fran losningar pa det aktuella problemet och
det anses darfor som primért att identifiera policydokument som specificerar val av
eller rekommendationer kring styrmedel (Bacchi, 2009: 20). Tva dokument har darfor
varit centrala i analysen, Malmos vag mot en hallbar framtid : Halsa, valfard och ratt-
visa (Kommission for ett socialt hallbart Malmé (Malmokommissionen), 2013) och
Samling for social hallbarhet : Handlingsplan for jamlik halsa i hela Vastra Gétaland
(Véastra Gotalandsregionen, 2012b). Det forstnamnda & Malmodkommissionens slut-
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rapport, vilken innehaller de mal och atgarder som Malmokommissionen arbetat fram.
Det andra ar den handlingsplan Vistra Gotalandsregionens arbete utmynnat i. Aven
denna innehaller atgardsforslag. | dvrigt har det inte varit helt sjalvklart vilket material
som ska inga i analysen och vad som ska valjas bort. Inledningsvis anammade jag dér-
for ett brett angreppssétt, for att efterhand kunna sovra och endast inkludera relevant
material. Till relevant material har raknats texter som beskriver bakgrunden till arbetet
och jamlik halsa som problem, texter som fokuserar pa arbetsprocessen samt texter
som av Malmdkommissionen eller Vastra Gotalandsregionen beskrivits som betydel-
sefulla. Det studerade materialet har saledes framst kommit att utgdras av det material
som producerats i samband med de tva policyprocesserna. Det rér sig om projektpla-
ner och projektbeskrivningar, delrapporter, konferensmaterial, videoinspelningar,
blogginlagg fran de tva fallens bloggar samt debattartiklar och radioinslag.

De tva fallen, Malmokommissionen och Vistra Gétalandsregionen, skiljer sig at avse-
ende policyprocessens upplagg samt vilka aktérer som varit inblandade i att formulera
policyforslag angaende jamlik halsa. Nagot bor darfor sagas om de val som gjorts runt
de aktorer som producerat de analyserade texterna (Esaiasson, et al., 2007: 247). Det
kan dock vara pa sin plats att paminna om att analysens fokus inte ligger pa akttrerna
eller den del olika aktorer har i problemformuleringsprocessen. Vem som producerat
policydokumenten har dock varit av betydelse for de avgransningar som gjorts i for-
hallande till val att material. Vad galler Malmdkommissionen har det framst varit av
intresse att studera det material som kommissionarerna sjalva producerat. Eftersom
Malmoékommissionen arbetat efter en modell, som gjort arbetet politiskt oberoende,
har det inte ansetts sérskilt intressant att exempelvis inkludera de politiska dokument
som folkhalsoarbetet i Malmé stad baseras pa. Arbetet i Vastra Gotalandsregionen
baseras daremot uttryckligen pa nagra av regionens styrdokument och det har darfor
ansetts viktigt att inkludera dessa i analysen. De akt6érer som varit inblandade i policy-
processen i Vastra Gétalandsregionen utgdrs av politiker och tjanstemén, och materi-
alet som valts ut for analys har darmed, till skillnad fran Malmékommissionen, till viss
del forfattats av enskilda politiker. Detta innebar dock inte att jag i analysen studerar i
vilken utstrackning enskilda politiska och ideologiska stéillningstaganden paverkar
problemrepresentationen av jamlik halsa. Detta skulle kunna betraktas som en svaghet
i studien. Dock ar utgangspunkten i poststrukturalistisk forskning att alla individer bar
pa forgivettaganden om verkligheten. Pa detta satt kan alla individer forstas som poli-
tiska.

Urvalet av material for de olika fallen har med tanke pa de olika aktorerna sett nagot
olika ut. Materialurvalet for Malmdkommissionen har gjorts nagot snavare avseende
bade tidsaspekter och vem som producerat texterna. Materialet fran Vastra Gotalands-
regionen har en storre bredd, med dokument producerade langre bak i tiden. Materi-
alets omfang har dven kommit att bli storre under tiden for studien. Eftersom jag tids-
massigt foljt bade Malmokommissionens och Véstra Gotalandsregionens processer
och parallellt inlett mina analyser, har material tillkommit under arbetets gang.
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Lasaren bor vara medveten om att de forslag och losningar for att minska den ojamlika
hélsan som presenteras, inte nddvandigtvis kommer att realiseras. Studien utfors i ett
skede da en faktisk implementering ej har paborjats och dar politiska beslut inte fattats
angaende eventuella fortsattningar. Detta ska dock inte ses som ett problem med stu-
dien da syftet inte ar att utvardera de foreslagna atgarderna eller implementeringen av
dessa. Syftet &r som ndmnt snarare att studera hur jamlik hélsa konstrueras som pro-
blem och vilka konsekvenser detta far i form av I6sningar och malgrupper.

4.2.6. Avgransningar angdende historiska och kontextuella aspekter kring fallen

Bacchi (2009) foresprakar att historiska och kontextuella aspekter beaktas i studiet av
problemrepresentationer. Kontexten och bakgrunden till policyn paverkar hur proble-
met konstrueras och formuleras. For att verkligen kunna dekonstruera och tolka de
forgivettaganden som problemrepresentationer bygger pa kravs darmed en forstaelse
for hur problemet kommit att betraktas som just ett problem (Bacchi, 2009: kap 1). En
sadan analys kraver en omfattande genomgang av material som kan téankas ha paverkat
problemrepresentationerna i de studerade fallen. Det krdvs ett historiskt perspektiv och
en breddad kontext, vilket utgor en studie i sig. WPR-ansatsen bidrar med analysfragor
som behandlar just dessa aspekter. Trots detta har jag ansett det nddvéandigt att av-
gransa masteruppsatsen till att endast fokusera pa de specifika fallens policyprocesser.
Detta innebér givetvis en begrénsning, som medfor att jag inte kommer att kunna iden-
tifiera hur problemrepresentationerna har uppstatt. Mojligheten att besvara mitt syfte,
kvarstar dock.

Att i viss man forsta den kontext som omgardar problemomradet med jamlik halsa har
anda ansetts relevant for att kunna tolka identifierade problemkonstruktioner (Bacchi,
2009: 21). Jag har darfor for egen del last in mig pA CSDH-kommissionens arbete med
jamlik halsa samt SKL:s Samling kring social hallbarhet. Bdde Malmokommissionen
och Vastra Gotalandsregionen ar tydliga med att de inspirerats av saval CSDH-
kommissionen som SKL:s arbete. Bada fallen har aven i viss man samarbetat med
Michael Marmot, huvudférfattaren till CSDH-kommissionens rapport, Closing the gap
in a generation. Jag har dock valt att inte inkludera nagot material fran CSDH eller
WHO i analysen.

4.3. Bearbetningen av det empiriska materialet: Det teoretiska ramverket moter
det empiriska materialet

Bacchi (2009: 3) foresprakar att analysprocessen av problemrepresentationer utgar
fran losningarna. Detta innebdr, for den har studien, att jag inledde analysarbetet med
att noggrant analysera de mal, problemomraden och atgarder som, de tva fallen,
Malmokommissionen och Véstra Gotalandsregionen, presenterat i policyer om jamlik
halsa. Inte endast lI6sningarna betraktas dock som vérdefulla for analysen av de diskur-
siva granser, i form av forestéllningar och forgivettagna sanningar, som formar vad
som ar ett problem och inte. Tolkningsarbetet har darfér &ven inkluderat en analys av
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det andra material, som i storre utstrackning beskriver bakgrunden till arbetet och pro-
blemet, policyprocessen och problemomradet i sig. Enligt Bacchi (2009: 20) ar det
viktigt att beakta att policyer och specifika policydokument kan innehalla motségelse-
fulla budskap och spanningar. Genom att fokusera pa bade lésningar och 6vriga be-
skrivningar och standigt réra mig mellan dessa, har det varit mojligt att studera och
analysera dessa motsagelser och motséattningar i problemformuleringsprocessen. Vi-
dare har jag fokuserat pa vad som kunnat identifieras som dominerande problemrepre-
sentationer, det vill sdga de problemrepresentationer som gett storst avtryck i l6sning-
arna.

Tolkningsarbetet har tagit sin utgangspunkt i det teoretiska ramverk, som presenterats i
kapitel tre. For att forsta de fynd som analysen gett upphov till, har jag saledes ater-
vant till de teoretiska resonemang, vilka studien vilar pa. Tolkningen har dock dven
stadgats upp av den tidigare forskning som presenterats inledningsvis. | den man mina
tolkningar baseras pa tidigare forskning, kan det saledes beskrivas som att sekundarlit-
teratur anvants i tolkningsarbetet. For att forsta och tolka de diskurser som identifierats
har det ansetts nddvéndigt att for egen del satta mig in i de diskurser och den kontext
som fynden forhaller sig till (Bacchi, 2009: 20-21). Enligt Bacchi (2009: 21) kan det
dock anses problematiskt och i viss man godtyckligt att tolkningen sker genom att
“fylla i” kontext, eftersom detta i sig ar en tolkande aktivitet. Sekundérlitteratur har
darmed anvants med viss forsiktighet.

Avslutningsvis bor nagot kort sagas om de val som gjorts i forhallande till hur ana-
lysen av det empiriska materialet presenteras. Jag har i ganska stor utstrackning valt
bygga upp presentationen runt citat och referat fran ursprungstexterna. Detta forklaras
av min ambition att tydligt visa lasaren vad min tolkning av texterna bygger pa (Esai-
asson, et a., 2007: 253). En del citat ar darfor &ven langre till sin karaktér, for att moj-
liggora for lasaren att forstar hur ursprungstexterna ar uppbyggda.

Ett fortydligande avseende anvéandningen av begreppen I6sningar och atgarder kan
ocksa vara pa sin plats. Losning kommer fortséttningsvis att anvandas som ett mer
teoretiskt begrepp for att tydliggéra hur de tva fallen, Malmo stad och Vastra Gota-
landsregionen, konstruerar jamlik halsa som problem. Atgérd, & andra sidan, har en
mer beskrivande funktion, och kommer att anvéndas for de styrmedelsval fallen pre-
senterar.

4.3.2. Reflexivitet

| kvalitativ forskning generellt (Malterud, 2001) och kanske framfér allt inom den kri-
tiska, feministiska forskningstraditionen, anses forskarens egen reflexivitet vara avgo-
rande for tolkningen av materialet (Bacchi, 2009; Tanesini, 1999). Forskarens paver-
kan pa studiens resultat ska inte underskattas och att tala om en objektiv vetenskaplig
metod ar darfor inte mojlig. Utgangspunkten for den har studien &r snarare att all
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forskning &r normativ. Som klargjorts tidigare ar detta dven en viktig utgangspunkt i
all poststrukturalistisk forskning. Att eliminera en subjektiv skevhet ar darfor inte moj-
lig (Malterud, 2001: 484). Enligt feministisk epistemologi riskerar forestaliningen om
en objektiv forskningsansats att osynliggora forskarens egna forgivettaganden (Ta-
nesini, 1999). Vad forskaren bor gora ar darfor att delge de egna normativa forestall-
ningar som kan komma att paverka studiens resultat (Bacchi, 2009; Malterud, 2001;
Tanesini, 1999). Foreliggande studie utgar fran tanken om forskningens mojlighet att
vara feministiskt emancipatorisk. Bacchi (1999: 204) hdvdar att alla feministiska
forskare bor granska hur konstruerade problem konstituerar kvinnor som maktlésa och
svaga: ”[m]y argument [...] is that feminists have little option but to engage with the
state, and with extra-state institutions such as the law and the medical profession, in
contesting constructions of problems which work to disempower women”. Min
utgangspunkt ar dock inte att kategorin kvinnor ar homogen. Dessutom vill jag havda
att feminister bor verka for att kritiskt granska hur all 6ver- och underordning
konstrueras och reproduceras genom policyer och policyproblem. Denna emanci-
patoriska ansats har jag darmed tagit fasta pa.

Bacchi (2009: 19) anser dock aven att anvandare av WPR-ansatsen bor granska sina
egna problemrepresentationer. Forskarens egna forgivettaganden kommer enligt
Bacchi i viss man oundvikligen att paverka resultatet och analysen. En genomgaende
sjalvreflexivitet i forhallande till egna forgivettagande om hur vérlden och problem &r
konstituerade minskar dock denna effekt.
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5. Analys av det empiriska materialet

Halsa dr enligt Bacchi (2009: 128) ett svart begrepp — ett koncept som kan fyllas med
mycket innebord och begripliggoras pa olika satt. Poststrukturalistisk teori gor gal-
lande att detta paverkar organisationen av folkhalsopolitiken. Nar ett begrepps mening
forstas pa olika satt av olika individer, reflekteras detta i de policyer som formuleras
(Bacchi, 2009; jmf Ronnblom, 2011). Jamlikhet kan i sig betraktas som ett mangbott-
nat begrepp (Bacchi, 2009: 180). Bade Malmokommissionen och Vastra Gotalands-
regionen har under de senaste tre aren gjort det tydligt att ojamlika skillnader i halsa
betraktas som ett allvarligt problem. | denna del, som utgdr presentationen och ana-
lysen av det empiriska materialet, kommer jag dock att forsoka visa pa vad den ojam-
lika halsan representerar for typ av problem i de olika fallen. Jag kommer att tydlig-
gora de diskursiva granser (Bacchi, 2009) som de olika forstaelserna av jamlik hélsa
sétter upp och, som jag kommer att visa, konstituerar kategorier av individer i olika
subjektspositioner.

Tydligt ar att den jadmlika halsan representeras av andra problem. Det handlar om pro-
blem som vanligen kanske skulle betraktas som tillhérande andra politikomraden, ex-
empelvis arbete, utbildning, ekonomisk tillvéxt, integration, och sa vidare. Detta ar
fallet bade for Malmokommissionens och for Véstra Gotalandsregionens problemfor-
muleringsprocesser kring jamlik halsa. Jamlik halsa presenteras saledes som ett pro-
blem i sig och som ett problem med konsekvenser for en rad andra problemomraden.
Som ndmnt i metodavsnittet ar det relevant att &ven granska vad andra identifierade
problem representerar (Bacchi, 2009: 21). Jag kommer i presentationen av Malmo-
kommissionen och Véstra Gotalandsregionens problemformuleringsprocesser att
komma in pa flera av dessa problemomraden, hur de konstrueras och vilka specifika
konsekvenser och effekter de kan uppbringa. Ett sarskilt fokus ges till de identifierade
problemrepresentationer, som dominerar de studerade fallens forstaelse av jamlik
halsa.

Presentationen av delstudierna ar indelade i avsnitt, vilka fungerar som en reflektion
av det teoretiska analysschemat. Det inledande avsnittet dgnas darfor at att kategori-
sera de tva fallens foreslagna atgarder for att minska ojamlika skillnader i halsa. Detta
foljs av tre avsnitt som fokuserar pa WPR-ansatsens fyra analytiska fragor: Hur fram-
stélls problemet med jamlik hélsa?; vilka forgivettaganden ligger till grund och formar
representationen av problemet med jamlik hélsa?; vad problematiseras inte i den aktu-
ella problemrepresentationen?; samt, vad &r effekterna och konsekvenserna av pro-
blemrepresentationen? Analysen och tolkningen utifran analysfragorna kan dock inte
sjalvklart delas in under tre rubriker och de tre avsnitten gar darfor delvis in i varandra.
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5.1. Kommission for ett socialt hallbart Malmo

Malmékommissionen formades i maj 2010 och avslutade sitt arbete med en slutrap-
port i mars 2013. Slutrapporten utgér ett omfattande policydokument. Den analys som
gjorts, med slutrapporten som det mest centrala analysobjektet, forutom delrapport,
blogginlagg, videoinspelningar av kommissionarer, debattartiklar med mera, visar att
Malmokommissionens forstaelse av jamlik halsa som problem bygger pa en rad olika
diskurser. Jag kommer a det foljande att presentera hur jamlik halsa som problem be-
handlas i termer av bristande forutsattningar, inkomstgap och social hallbarhet. Vidare
kommer jag visa pa hur ansvaret for jamlik halsa genom specifika problemrepresentat-
ioner riktas mot samhéllsstrukturer och politiska beslut. Den tydligaste dominerande
problemrepresentationen, som framkommit i det analyserade materialet, ar att jamlik
hélsa konstrueras som ett problem med inkomstskillnader. Jag kommer darfor att dgna
denna problemrepresentation storst utrymme i presentationen.

| Malmokommissionens (2013) slutrapport presenteras 24 mal och 72 atgarder. Nagon
valdigt detaljerad beskrivning ar inte mojlig att géra, men for att situera lasaren, gors
inledningsvis en sammanfattning av de malomraden kommissionen valt att prioritera
samt ett forsok att klassificera de 72 atgarderna enligt den uppdelning Schneider och
Ingram (1990) gor mellan styrmedel som auktoritara, stimulerande, kapacitetshyg-
gande, symboliska och manande eller larande. Detta inledande avsnitt &r framst de-
skriptivt, men det utgdr aven en betydelsefull del i att knyta an till den fortsatta ana-
lysen.

5.1.1. Kapacitetsbyggande och larande styrmedel

Malen och atgardersforslagen som Malmokommissionen lagger fram i sin slutrapport
ror sig inom tre omraden av rekommendationer; det rér sig om att fokus bor laggas pa
individers vardagsvillkor, pa samhallssystemens organisering och funktioner samt pa
forandrade former for styrningsprocesser for att de tva forstnamnda rekommendation-
erna ska kunna genomforas.

Malen for den forsta rekommendationen riktar in sig pa vardagsvillkoren for barn och
ungdomar, samt pa boendemiljé och stadsplaneringen av denna. Vad géller barn och
ungdomars vardagsvillkor presenteras tre mal, vilka inkluderar: att 6ka inflytande och
deltagande bland barn och unga, att halvera barnfattigdomen i Malmdo och att minska
hemldshet, trangboddhet och daliga bostadsforhallanden. Barnfattigdomen ges stort
fokus, med sex olika atgarsforslag. Forutom ett av dessa, som kan betraktas som la-
rande, ar alla atgarder av kapacitetsbyggande karaktar. Det ror sig framfor allt om eko-
nomiskt bistand. Bland annat foreslas att ett kommunalt ekonomiskt familjestod ska
inrattas, att barnfamiljer med langvarigt forsorjningsstod ska tilldelas ett forhojt for-
sorjningsstod och att alla barn ska ges tillgang till gratis kollektivtrafik. Atgéarderna for
att forbattra bostadforhallanden for barn utgors av tva till karaktaren larande styrme-
del. Det handlar om att ta fram handlingsprogram for att barnfamiljer ska kunna fa en
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okad tillgang till billiga bostader av god kvalitet och for att atgéarda brister i bostads-
miljo och bostadsforhallanden.

Forbattringen av boendemiljon fér den generella befolkningen i Malmd, konkretiseras
i tre mal: att alla invanare ska ha tillgang till en bra bostad, att boendesegregationen
ska minska samt att tillit och deltagande ska 6ka genom framjande bostadsmiljGer.
Atgarderna som rekommenderas kan klassificeras som framst kapacitetsbyggande. De
syftar till att 6ka resurser i form av bostader till bostadslosa och att hoja tillgangen till
servicefunktioner, gronomraden och attraktioner i vissa bostadsomraden. Vissa av at-
gérderna, till exempel att sociala konsekvensbedémningar vid investeringar i byggnat-
ioner av olika anlaggningar, samhéllsservice och motesplatser bor tillampas, kan dven
betraktas som larande.

Den andra overgripande rekommendationen tar fasta pa vad Malmokommissionen
kallar samhallssystem, sa som utbildning, inkomst och arbete samt halso- och sjuk-
vard. Malen pa utbildningsomradet & manga. Det forsta beror en likvardig skola, vil-
ket alla barn i Malmo anses ha rétt till. Atgardersforslagen kan sammanfattas som
framst larande och kapacitetsbyggande och inbegriper bland annat inventering av re-
surser, kvalitetsarbete och kvalitetsutveckling, kompetensutveckling och vidareutbild-
ning av skolpersonal samt en utdkning av amnet idrott och halsa i grundskolan. Ovriga
mal riktar in sig specifikt pa forskolan, grundskolan, fritidsverksamhet och gymna-
sium. Aven hér ar de styrmedel som rekommenderas framfor allt larande och kapaci-
tetsbyggande. Flera atgarsforslag riktar in sig pa larares kompetens, samt kartlagg-
ningar och uppfoljningar av behov och utveckling av elevers kunskapsutveckling och
studieresultat. Vissa av dessa riktar sig specifikt till barn med utlandsk bakgrund. Som
exempel pa kapacitetsbyggande atgarder kan namnas att elever med utlandsk bakgrund
i grundskolan rekommenderas att fa tillgang till studiehandledning pa sitt modersmal.
Att elevhalsovarden vid gymnasiet byggs ut och att mer resurser i form av mindre
barngrupper och stodinsatser till elever med behov ar exempel pa andra kapacitets-
byggande éatgardsforslag. Avslutningsvis ar det sista malet inom utbildningsomradet att
sammansattningen av elever ska vara diversifierad vad galler barn fran olika socioe-
konomiska och etniska bakgrunder samt avseende kdn och prestationer, med atgarder
av kapacitetsbyggande karaktar. Exempelvis avses foraldrar fa information om utbild-
ningar for att forbattra vissa skolors rykte.

Malen och atgarderna avseende inkomst och arbete ar d&ven de manga. Det huvudsak-
liga malet fér Malmobornas inkomster handlar om att minska inkomstférdelningen.
Har rekommenderas att kommunen for en diskussion med den statliga nivan for att
oka riksnormen pa forsorjningsstodet. Atgarden kan alltsd klassificeras som subvent-
ionerande, det vill sdga kapacitetsbyggande, &ven om kommunen i sig inte stalls som
primart ansvarig. Kommunen a andra sidan rekommenderas att folja upp inkomstfor-
delningen i Malmd, det vill s&ga att anvénda sig av ett larande styrmedel. Det andra
malet berdr arbetsmarknaden och stimuleringen av arbetstillfallen. Atgardersférslagen
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ar framst kapacitetsbyggande, som forslagen att flytta arbetsmarknadspolitiska insatser
geografiskt narmre invanarna, att fortsatt satsa pa larlings- och introduktionsplatser for
unga individer och vidareutbildning for eftersatta grupper pa arbetsmarknaden samt att
ge ungdomar information om mojligheter till utbildning och arbetslivserfarenhet. Av-
seende malet om goda arbetsvillkor, utgors atgarderna framst av larande styrmedels-
former, sa som tillsyn och kollegiala granskningar av arbetsmiljo respektive organisat-
ionsformer.

Slutligen ingar mal och atgarder for halso- och sjukvardssystemen. De fyra mal som
rekommenderas kan sammanfattas sikta mot en likvardig vard av bade barn, déribland
skolelever, och vuxna samt en 6kad kunskap om Malmdinvanarnas halsa. En stor del
av atgarderna utgors av larande styrmedelsformer. Det ror sig bland annat om att ut-
fora analyser av lakarbesoken, att analysera familjecentraler och att inrétta epidemio-
logisk bevakning. Kompetensutveckling for personal inom hélso- och sjukvarden an-
gaende sa kallad interkulturell kompetens, sociala bestamningsfaktorer for hélsa och
genusperspektiv, utgor andra atgardsforslag, vilka skulle kunna klassificeras som ett
slags indirekt kapacitetsbyggande styrmedel. Tva av atgardsforslagen kan klassificeras
som stimulerande och kapacitetsbyggande. Dels rekommenderas att mammografiscre-
ening gors gratis och dels rekommenderas att alla personer dver 80 ar far tillgang till
kostnadsfria halsokontroller.

Den tredje och sista 6vergripande rekommendationen inbegriper som ndmnt styrnings-
processer. Malen kan sammanfattas enligt foljande: “att frimja utvecklingen av 1a-
rande och kunskapsutvecklande organisationer”; “att frimja en demokratisk utveckling
av governance och mojliggora delaktighet i olika former”; samt “att genom kunskaps-
allianser skapa nya samarbetsformer mellan privat och offentlig sektor samt civilsam-
héllet” (Malmokommissionen, 2013: 143). Argardsforslagen for den tredje rekom-
mendationen &r i viss man svarare att klassificera enligt Schneider och Ingrams (1990)
modell, eftersom de per definition karaktariseras av nya styrmedelsformer, sa som
modeller for governance och natverksstyrning och mainstreaming (integrering) av
halsoaspekter i alla politiska beslut. Men i stort utgors atgardsforslagen av styrmedel
av larande karaktar. Malmokommissionen ger exempelvis som forslag att levnadsun-
ders6kningar ska inkluderades i arbetsprocesser inom kommunens forvaltningar, samt
att forskare, praktiker och personer fran naringsliv och civilsamhallet i storre utstrack-
ning bor samverka i sa kallade kunskapsallianser.

5.1.2. Vad representerar problemet med jamlik halsa?

Sammanfattningen av Malmdkommissionens rekommendationer ovan tydliggor den
breda forstaelse Malmokommissionen har av hélsa och jamlik halsa som problem.
Detta kommer att goras an tydligare i detta avsnitt, dar jag gor en genomgang av hur
Malmokommissionen framstaller och begripliggor hélsa och jdmlikhet som problem.
Problemrepresentationerna av halsa och jamlikhet presenteras separat. Forstaelsen av
jamlik hélsa &r givetvis beroende av kombinationen av och relationen mellan begrep-
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pen. Att tolka och reflektera éver hur halsa och jamlikhet framstalls som problem se-
parat kan dock 6ka mdojligheten att analysera de diskursiva granser som omgardar jam-
lik hdlsa som problem. Jag kommer i detta avsnitt aven att analysera vad kunskap re-
presenterar for problem i Malmdkommissionens arbete.

Malmoékommissionens forstaelse av hilsa
Den problemrepresentation som gors mest central i Malmdkommissionens arbete ar att

halsa &r ett socialt problem. Utgangspunkten for kommissionens arbete ar befolkning-
ens hdlsa och det ar framfor allt risken att d6”, ofta operationaliserat till (me-
deDlivslangd, och “hélsorelaterad livskvalitet” eller sjalvskattad halsa (Malmokom-
missionen, 2013: 14) som presenteras som viktiga matt pa befolkningens héalsoléage.
Det dr saledes en holistisk forstaelse av halsa som framtrader i kommissionens arbete.
| slutrapporten (ibid.: kap 7) beskrivs dock aven Malmdbefolkningens hélsa med en
rad olika sjukdomstillstand och levnadsvanor, till exempel fetma och 6vervikt, diabe-
tes, hjért- karlsjukdom, cancer, tandhdlsa och karies, psykisk ohalsa, muskelvark, fy-
sisk inaktivitet, daliga kostvanor, rékning, alkohol- och droganvéandning och stress,
vilket tyder pa att problemrepresentationen bottnar i en bred forstaelse av hélsa, dar
bade biomedicinska och sociala forklaringsmodeller anvéands for att begripliggora pro-
blemet. Att det i huvudsak &r en social framstéllning av halsa som presenteras, blir
sarskild tydligt i och med det genomgaende fokus som ges till sociala faktorer for att
forklara orsaker till ohalsa och skillnader i ohalsa. Vad galler atgardsforslagen som
Malmodkommissionen lagger fram i sin slutrapport (ibid.), riktar sig dessa i princip
uteslutande mot sociala faktorer. De sociala faktorer som lyfts fram som betydelsefulla
for halsan i befolkningen &ar utbildning, arbetsvillkor, arbetsmiljé och sysselsattnings-
grad, inkomst, boendeférhallanden och -miljo, graden av trygghet och tillit, deltagande
och inflytande samt vald och Gvergrepp. | forordet till Malmdkommissionens (2013)
slutrapport formulerar Sven-Olof Isacsson bakgrunden till kommissionens arbete:

Forskning visar tydligt att det inte racker med att bara paverka risker genom att
individuellt behandla higa blodfetter, hogt blodtryck, ge rad om att dndra kostva-
nor, sluta roka, dricka mattligt och 6ka den fysiska aktiviteten om vi skall for-
battra halsan i hela befolkningen. Halso- och sjukvarden har stor betydelse for var
halsa, men viktigast ar de faktorer som ligger utanfor halso- och sjukvarden.

Framfor allt tyder de atgarder, som presenteras i Malmokommissionens (2013) slut-
rapport, pa att halsa representerar ett preventivt problem. Overvigande atgarder riktas
mot att forebygga att sjukdom uppstar alternativt att starka eller framja halsan hos
Malmdborna. Den framstallning som gor sig tydlig ar att de faktorer som leder till
ohélsa ska minskas eller utplanas och att de faktorer som starker individers chanser till
en forbattrad hélsa ska framjas. Flera av de atgarder som Malmo stad rekommenderas
riktar in sig pa att l6sa andra problem som i sig beskrivs leda till ohélsa. En forkla-
ringsmodell som ges stort utrymme ar att fattigdom och inkomstskillnader bidrar till
ohélsa. Att utplana fattigdom och inkomstskillnader blir darfor en l6sning pa att fore-
bygga ohalsa. P4 samma sétt framstalls utbildning som hélsoframjande, eftersom ut-
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bildning kan leda till ett arbete med goda arbetsvillkor och en rimlig inkomst. Vissa av
atgarderna ar darfor av en mer lindrande karaktar gentemot dessa andra problem, men
i forhallande till att minska ohélsotal ar de preventiva. Bland atgarderna som rekom-
menderas for halso- och sjukvarden aterfinns dock ett fatal som ar av mer botande
karaktar. Att erbjuda halsokontroller till personer som fyllt 80 ar (Malmékommission-
en, 2013: 126) skulle kunna fungera forebyggande, men har férmodligen framst en
botande effekt. Att identifiera barn som utsatts for vald eller andra former av Gver-
grepp (ibid.: 126), kan inte heller betraktas som en rent forebyggande atgard, utan bor
snarare klassificeras som sekundarpreventiv.

Den typ av prevention Malmokommissionen rekommenderar representerar framst ett
socialt problem. Forutom mammografiscreening, som &r att betrakta som en form av
biomedicinsk problemrepresentation av prevention, ar det i princip endast atgarder
som framstéller prevention som ett socialt problem. Detta innebér att det inte framst ar
rent biologiska faktorer som atgarderna syftar till att forebygga. Snarare riktar
Malmokommissionens rekommendationer in sig pa sociala faktorer i form av, arbets-
villkor, utbildning, boendeférhallanden, och s vidare. Redan i direktivet fran KS
(Kommunstyrelsen, 2010) formulerades att Malmékommissionen, i sitt arbete med att
ta fram mal och atgarder for att minska den ojamlika halsan i Malmo, ska fokusera pa
strukturella bestamningsfaktorerna for halsa. Det &r ocksa denna forklaringsmodell
som tydligast representerar problemformuleringen i Malmdkommissionens fortsatta
arbete. Vanligt forekommande begrepp for att forklara de strukturer som paverkar in-
dividers och populationers hélsa ar bland annat livs- eller levnadsvillkor och levnads-
forhallanden. Malmokommissionen beskriver det som att individuella bestamnings-
faktorer for hélsa hanger

starkt samman med hélsans sociala bestimningsfaktorer. [...] Detta ar ett viktigt

skal till att forandra folkhalsopolitiken fran att ha ett ensidigt fokus pa individu-

ella faktorer till ett bredare perspektiv pa halsans sociala bestamningsfaktorer.
(Malmokommissionen, 2013: 17).

Atgarderna som Malmokommissionen rekommenderar &r i mycket stor utstréackningen
strukturella I6sningar och ansvaret for problemet med ojamlik halsa riktas ddrmed mot
politiska beslut och samhallets organisering. Hur ansvar konstrueras av Malmoékom-
missionen kommer att diskuteras vidare under avsnitt 5.1.4.

Malmokommissionens forstaelse av jamlik halsa
Halsa begripliggors alltsa av Malmokommissionen mycket kortfattat som ett socialt

problem som bor forebyggas genom att rikta fokus mot sociala faktorer pa en struktu-
rell och samhéllelig niva. Den hélsa som behandlas av Malmokommissionen beskrivs
dock aven vara ojamlikt fordelad och for att verkligen forsta den problemrepresentat-
ion som framstélls, ar det dven av betydelse att forsta hur jamlikhet konstrueras som
problem.
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Framfor allt anvands sociala faktorer for att forklara och framstélla problemet att hal-
san ar ojamlik. Enkelt forklarat beskrivs sociala faktorer, sa som utbildning, arbete och
inkomst, bostadsforhallanden och tillgang till hélso- och sjukvard, pa olika satt vara
ojamlikt fordelade i samhallet. Det ar alltsa detta som foranleder framstallningen av
halsan som ojamlik, eftersom de ovan beskrivna faktorerna anses ha en stor paverkan
pa individers halsostatus.

De strukturella faktorerna avser faktorer som i sin tur dar orsaker bakom indivi-
dens levnadsvillkor och levnadsvanor, exempelvis skolsystem, arbetsmarknad,
arbetsorganisation/miljo, socialférsakringssystem, inkomst- och skattepolitik, etc.
Dessa forklarar varfor det finns systematiska skillnader i halsa mellan grupper av
olika individer i ett och samma samhélle.

(Malmékommissionen, 2013: 98)

Malmokommissionens forstaelse av jamlikhet grundar sig mycket i tanken om indivi-
ders olika forutsattningar, det Bacchi (2009: 187) liknar vid ett maratonlopp. Bacchi
(2009: 187) menar att livet ofta liknas vid ett maratonlopp och att det finns skilda upp-
fattningar om vad for barriarer och mojligheter som paverkar forutsattningarna for att
livets maratonlopp ska falla vél ut. En forstaelse av barriarerna ar att de utgors av dis-
kriminering, men att alla individer i grunden ar lika infor lagen. Vad som utgor moj-
ligheterna for att avancera, &r anstrangning och talang, det vill sdga olika former av
meriter. En annan forstaelse ar att individers grundforutsattningar kan skilja sig at. For
att utgangspunkten for individer ska blir mer jamlik, kravs forférdelning eller positiv
sérbehandling. Vad forfordelningen eller séarbehandling ska utgdras av finns det dock
skilda uppfattningar om (ibid.:188). Manga ganger anses det racka med olika former
av utbildningsprogram eller uppsékande verksamhet. Personer som sarbehandlas, ris-
kerar dock att konstitueras som utanfér normen och i behov av hjalp (ibid.: 189).
Malmokommissionen forstaelse av jamlikhet &r den att individer inte har lika forut-
sattningar. Losningar i form av att ta bort barridrer och att utveckla eller skapa moj-
ligheter for individer anses kunna skapa lika forutsattningar och jamlikhet. Hélsa besk-
rivs som en av dessa mojligheter och ohélsa framstélls som en barriar. Detta satt att
tala om jamlik halsa kan identifieras i samband med beskrivningen av och argumentat-
ionen for flera atgarder. Framfor allt lyfts detta resonemang i forhallande till de kapa-
citetsbyggande styrmedel som Malmdkommissionen rekommenderar. Resonemanget
aterkommer aven pa flera andra stallen i det analyserade materialet. Malmokommiss-
ionen ringar bland annat in jamlik hélsa som “en fraga om ménskliga réttigheter”:

[A]v alla vinklingar pa ojamlikhet, sa &r just halsans ojamlikhet den som ar svar-
ast att acceptera. Hélsa utgor en av de viktigaste forutsattningarna for individens
mojligheter till utveckling, exempelvis genom utbildning, férvarvsarbete och so-
ciala relationer. Vidare ar halsa ocksa viktigt for att kunna delta i samhallslivet
och atnjuta sina manskliga och politiska rattigheter.

(Malmékommissionen, 2013: 18)
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Malet med maratonloppet &r, i linje med citatet ovan, mansklig utveckling och utveckl-
ingen av manniskors inneboende potential. Jamlikhet kan saledes sdgas representera
individers skilda forutsattningar att utvecklas. Forutsattningarna, i form av barriarer
och mojligheter, representeras a andra sidan, bortsett fran ohéalsa och hélsa, av franva-
ron av eller tillgangen till exempelvis utbildning, férvarvsarbete och sociala relation-
er. Ojamlikhet framstalls dock &ven som en forutsdttning — och déarmed &ven som ett
problem — for ett hallbart samhélle:

[O]jamlikhet hotar den sociala hallbarheten genom att det blir svérare att uppratt-
halla det sociala kontraktet i samhallet, dar manniskor har tillit till varandra och
till samhallsinstitutionerna och deltar aktivt i olika sammanhang dar sadan tillit
skapas. Det sker med andra ord en marginalisering av individer vilket innebar en
upplosning av samhallets integration, dar det forsvagade samhallskontraktet visar
sig genom Okad kriminalitet, upplopp och till slut ett sammanbrott av samhallet
som en slutpunkt av en sadan icke-hallbar social utveckling.
(Malmokommissionen, 2013: 20)

Jamlikhet framstélls saledes aven som ett problem med otillracklig tillit, marginali-
sering och segregation, som forvéantas kunna leda till samhallets uppbrott. Vad som
anses som losningar pa problemet med ojamlikhet, sa som hélsa, utbildning, arbete och
sociala relationer, kan saledes i forlangningen aven ses som losningar pa social hall-
barhet.

Malmokommissionens forstaelse av kunskap
Malmoékommissionen férmedlar en bild av att problemet med den jamlika halsan som

komplext och som nagot det spanner over flera olika kunskapsomraden. Flera av de
atgarder som riktar in sig pa nya styrningsformer, bygger exempelvis pa tanken att
samverkande kunskap fran olika aktorer, sa som forskare, praktiker och aktorer inom
néringsliv och civilsamhallet ska leda till en styrning som léser problemet. Detta un-
derbyggs av sammansattningen av Malmokommissionen, bestaende av forskare inom
olika discipliner. Den kunskap som Malmdkommissionen framstéller som betydelse-
full for att forsta problemet med ojamlik hélsa &r saledes en socialmedicinsk och epi-
demiologisk samt en samhallsvetenskaplig kunskap. For att forstd och I6sa problema-
tiken som presenteras, lyfts den har kunskapens samverkan fram som ldsningen.
Malmokommissionen (2013) benamner sjalva losningen i form av atgarden att bygga
kunskapsallianser. Problemet med den jamlika halsan kan darmed sdgas representeras
av ett epidemiologiskt och samhéllsvetenskapligt problem. Detta forstarker &ven re-
presentationen av halsa som ett socialt och inte fraimst biomedicinskt problem.

Den epidemiologiska forstaelsen av hur halsan fordelas i samhallet ar central och syns
i flera av atgardsforslagen som handlar om att bevaka, kartlagga och folja upp halsosi-
tuationen i Malmao. Det ar ocksa med statistisk data som problemet med den jamlika
halsan forklaras och beskrivs. Skillnader i halsa mellan lagutbildade och hogutbildade,
arbetslosa och sysselsatta, kvinnor och man, utlandsfédda och svenskfédda och mellan
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olika socioekonomiska grupper, beskrivs med statistik (se Malmékommissionen, 2013:
kap 0.7). Synen pa statistisk data som grundlaggande for att forsta och forklara den
halsans fordelning, blir tydlig, da Anna Balkfors, pa Malmdkommissionens blogg,
beskriver statistisk kunskap som nddvéndig for att beskriva den ojamlika hdlsan och
for att kunna fa till en forandring i férdelningen av halsa. Hon jamfor bland annat Mi-
chael Marmot och Hans Rosling (kédnd for att ha utvecklat det statistiska verktyget
Gapminder) med actionhjéltar:

Bade Michael Marmot och Hans Rosling Gvertygar om vikten av statistik for att
skapa action. Om man googlar pa action dyker Arnold Schwarzenegger upp. Han
ar mest kand som muskulos sagofigur och superhjalte, men ocksa som politiker
och fore detta guverndr i Kalifornien. Jag vet ingenting om Schwarzeneggers po-
litiska géarning. Men for att astadkomma aktion s& behdvs bade datan, det visuella
och beréttelsen. [...] Michael Marmot och Hans Rosling har genom sina sétt att
beskriva och visualisera halsoforhallanden lyckats skapa action pa global niva.
Actionhjéltar i halsoformat.

(Balkfors, 12-01-26)

5.1.3. Vilka forgivettaganden formar representationen av problemet med jamlik halsa?

Och vad problematiseras inte?

Jag har ovan kunnat visa pa flera aspekter avseende vad problemet med jamlik halsa
representerar i Malmokommissionens policyarbete. Jag har varit inne pa de olika bety-
delser halsa, jamlikhet och kunskap ges sett till de l6sningar samt utgangspunkter och
problembeskrivningar Malmdkommissionen presenterat. | detta avsnitt kommer jag att
analysera problemrepresentationer av de sociala forutsattningar — arbete, utbildning,
inkomst, ett hallbart samhélle — som Malmokommissionen framstaller som problem
for jamlik halsa men ocksa som problem orsakade av ojamlik halsa. Framsta syftet
med denna del &r dock att visa pa vad som tas for givet som sanning och darmed osyn-
liggors, i och med de problemformuleringsprocesser som tydliggjorts i Malmdkom-
missionens arbete, det vill sdga visa pa diskursiva granser.

"Grunden laggs i barndomen” - att subventionera bort fattigdom

Nagot ges stort utrymme i Malmékommissionens (2013) slutrapport ar barns situation,
dar specifikt barnfattigdom framstélls som centralt for att ojamlika skillnader i héalsa
uppstar.

En god start i livet ar en av de absolut viktigaste faktorerna for ett langt liv med
god hilsa och gott vilbefinnande [...]. En god hélsa under livets tidiga ar leder
till att individen kan samspela med sin omgivning pa ett positivt satt, genom att
exempelvis skapa goda sociala relationer och tillgodogoéra sig utbildning. Det kan
vara avgorande for att kunna utnyttja livschanserna optimalt under vuxenlivet.
(Malmékommissionen, 2013: 55)
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Barns och deras familjers ekonomiska situation utgér en grundldggande forutsatt-
ning for barns goda uppvéxtvillkor. Sambandet mellan barnfamiljers ekonomi och
en rad centrala aspekter som barns hélsa, utbildningsmojligheter och framtidsut-
sikter ar tydliga och pekar pa ett generellt behov av att lyfta barnfamiljer upp till
en lagsta nodvandig ekonomisk standard [...].

(Malmokommissionen, 2013: 57)

Citaten ovan ar tagna ur Malmdkommissionens slutrapport under avsnittet om barn
och ungdomars vardagsvillkor. Att grunden for en god hélsa laggs i barndomen repre-
senterar en god bild av hur Malmdkommissionen presenterar problemet med den
ojamlika halsan. Resonemanget kan kopplas till Malmokommissionens forstaelse av
jamlikhet; genom att skapa lika forutsattningar for individer, redan fran det att de i
borjan av livet, kommer de att kunna utvecklas till sin fulla potential, eller som i det
hér fallet att utnyttja livschanserna optimalt under vuxenlivet”. Den barridr som be-
hover rivas (jmf Bacchi, 2009: 187) utgors av foraldrars daliga ekonomi. Malmokom-
missionen rekommenderar, som ndmnt, &ven att fattigdom i samhéllet generellt bor
minskas och elimineras. Problemrepresentationen som gor sig géllande &r dock att
detta till stor del &r for att forbattra barns situation och i férlangningen barns halsa. |
Malmoékommissionens (2013: 58) slutrapport beskrivs detta enligt féljande:

Nyckeln till barns trygga uppvaxtvillkor ligger i foraldrarnas situation. Det ar ge-
nom att bekampa foraldrars arbetslshet, halsoproblem, bristande forsakrings-
skydd och delaktighet i samhallet som langsiktigt hallbara forbattringar for de ut-
satta barnen kan skapas.

Flera av de losningar som presenteras for att minska barnfattigdom, men dven den
generella fattigdomen, ar kapacitetsbyggande till sin karaktar. De styrmedel som re-
kommenderas ar subventioner i form av generellt och riktat ekonomiska bidrag. Enligt
Schneider och Ingram (1990; 1993) &r det vanligt att kapacitetsbyggande styrmedel
riktas mot malgrupper som pa nagot satt ar betydelsefulla for policyprocessen eller
som sjalva har makt att paverka hur politiken organiseras. | den man ekonomiskt bi-
drag riktas mot individer med sma resurser, kravs inte sallan att individerna bevisar sig
vardiga bistandet (Schneider & Ingram, 1993: 339). Malmdkommissionens (2013)
rekommendation om ett forhojt generellt bidrag till barnfamiljer motsager dock Sch-
neider och Ingrams resonemang, da ett sadant generellt bidrag inte kraver nagot av
mottagaren. Enligt Bacchi (2009: 188) sarbehandlas ofta sa kallade utsatta grupper
med olika former av riktade atgarder. Malmékommissionens rekommenderade atgar-
der &r endast i viss man sarbehandlande. Malmokommissionen menar att forsorjnings-
stodet till barnfamiljer med langvarigt forsérjningsstod ska hojas, vilket alltsa skulle
kunna tolkas som att just dessa barnfamiljer sarbehandlas. Det langvariga forsorj-
ningsstodet &r dessutom ett behovsprovat bidrag, vilket innebér att de barnfamiljer
som kanske framst &r i behov av bidraget behdver bevisa sitt behov. | det har fallet
stammer alltsa Schneider och Ingrams teoretiska resonemang.
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I Malmékommissionens arbete representerar halsa dven ett problem som barn arver av
sina foraldrar. Detta genom att barn arver de levnadsférhallanden som foraldrarna har
och som anses leda till olika hélsostatus. Det forhaller sig inte om ett genetiskt eller
biologiskt arv, utan om ett socialt. Genom att forbattra foraldrarnas livsvillkor och
eliminera de inkomstklyftor och klassklyftor som finns, elimineras ocksa de halsovad-
liga faktorer som barnen annars hade kunnat drva; ’[b]arn som vaxer upp i ekonomisk
utsatthet far som vuxna oftare samre hélsa, lagre utbildningsniva, storre behov av for-
sOrjningsstdod och star ofta langre ifrdn arbetsmarknaden” (Malmdkommissionen,
2013: 58). Samma resonemang aterfinns i argumentationen for atgarden om att Malméo
stad bor ta fram ett handlingsprogram for att ¢ka tillgangen pa bostader till barnfamil-
jer: ”En social bostadspolitik som ger alla barnfamiljer tillgdng till goda och hilso-
samma bostader &r en viktig forutsattning for att inte bostadsforhallandena ska accen-
tuera de inkomstrelaterade skillnaderna i halsa och aterskapa dem mellan generation-
erna.” (Malmokommissionen, 2013: 66).

Utbildning - arbete - inkomst
Sociala och biologiska faktorer rangordnas av Malmékommissionen, avseende vilken

betydelse de bor ges for en individs och befolkningens hélsa. Att det &r just struktu-
rella, sociala faktorer som satts i fokus i bade formuleringen av problemsituationen
och i mal och atgarder, befasts nastan som en sjalvklarhet av.Malmokommissionen.
Detta gors exempelvis tydligt av Sven-Olof Isacsson (citerad i avsnitt 5.1.2). Men att
jamlik halsa inte representerar ett problem pa individniva, ar inget som omges av di-
rekt tystnad, utan dr nagot som benamns oppet. Sven-Olof Isacsson uttrycker det enligt
foljande pa bloggen (Malmékommissionen, 11-08-29):

Mycket kommer att handla om forslag till strukturella atgarder avseende bland
annat forskola, skola, utbildning, arbete, vard och omsorg och halso- och sjukvar-
dens medverkan. Var uppgift ar inte att starta nagra nya hurtfriska halsokam-
panjer. Vi siktar pa ett Malmo dar héalsoaspekterna beaktas i alla beslut inom poli-
tik, naringsliv, frivilliga organisationer. Beslut som bygger pa all den kunskap
som producerats inom och utom regionen.

Utbildning, arbete och inkomst &r tre av de centrala sociala faktorer som Malmodkom-
missionen menar representerar jamlik halsa. En viss rangordning, med hanseende till
hur stor betydelse faktorerna har for den jamlika halsan, kan dock identifieras. Utbild-
ning och arbete framstalls som problem som i sig skapar forutsattningar for en béattre
halsa. Framst lyfts forklaringsmodellen att utbildning leder till arbete, som i sig leder
till inkomst. En rimlig inkomst &r den sociala faktor, som av Mamdkommissionen gors
till den viktigaste forklaringen till varfor en ojamlik fordelning av halsan kan identifie-
ras.

Vad géller utbildning, beskrivs skillnader i halsa 6ka mellan hég- och lagutbildade,
eller mellan personer med eller utan férgymnasial utbildning. Att skillnaderna okar
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anses dock framst vara problematiskt utifran aspekten att det blir svarare for vissa
grupper att fa ’bra” arbeten:

Utbildning tycks alltsd bli en allt viktigare bestamningsfaktor for halsan. Ef-
tersom utbildning &r paverkbart maste alltsa adekvat utbildning vara en nyckel-
faktor om skillnaderna i hélsa ska kunna minskas. Det &r dock viktigt att skilja
mellan utbildningens direkta och indirekta konsekvenser for hélsan. | den ut-
strackning till exempel det mal i Laroplanen uppfylls dér det star att eleven ska
kunna ’anvénda sig av ett kritiskt tinkande och sjélvstindigt formulera stand-
punkter grundade pa kunskaper och etiska 6verviganden’ s& kan man ha forhopp-
ningar om att utbildning leder till en battre hélsa. Men i 6vrigt &r utbildningens
bestamning av halsa formodligen mer indirekt, framfor allt genom att man far ett
battre arbete och av det skélet en béttre halsa.

(Malmékommissionen, 2013: 17)

Atgérderna som specifikt riktar in sig p& utbildning som problem, fokuserar delvis pa
att fler personer ska bli hogutbildade. Malmdkommissionen (2013: kap 2.1) rekom-
menderar bland annat en malsattning om att alla barn ska uppna gymnasiebehérighet,
med atgarder som riktar in sig pa att folja upp studieresultat och sprakutveckling och
ge sarskilt stod till elever med behov av hjélp. Vad som framstar som tydligt ar att
Malmoékommissionen inte nddvandigtvis ser en hdg utbildning som bra per definition.
Den typ av utbildning som premieras, ar den utbildning som leder till arbete. Bra ut-
bildning representeras i detta fall istéllet av gymnasieutbildning och yrkesutbildning.
Det ar saledes genom att forma ungdomar och arbetsldsa att strategiskt vélja en utbild-
ning som leder till sektorer med mycket arbetstillfallen, som Malmdkommissionen
tanker sig att problemet med exempelvis arbetsloshet ska hanteras.

Det &r viktigt att kommunerna medverkar till att komma till ratta med de match-
ningsproblem som praglar svensk arbetsmarknad. Trots hig arbetsldshet har fore-
tag och offentliga verksamheter stora rekryteringsproblem. Det handlar i grunden
om att yrkesutbildningarna i gymnasieskolan har Iag status och attraktionskraft.
(Malmékommissionen, 2013: 111)

Malmokommissionen fokuserar aven pa att elever ska bli mer likvérdigt utbildade.
Utbildning som problem representeras saledes av en olikvardig skola. Olikvérdigheten
definieras framst i termer av prestationsskillnader mellan elever. Barn med utlandsk
bakgrund och med samre socioekonomisk bakgrund beskrivs ga ut med samre resultat
an andra barn. Resonemanget om att barn &rver sina foraldrars samre forutsattningar
aterkommer i forslagen om utbildning. Utbildning framstalls dock som en 16sning till
att bryta detta monster. Genom en likvardig skola dar alla barn far tillgang till utbild-
ning av hog kvalitet, forvantas barnen fa en okad tillgang till de ratta forutsattningarna
for att kunna utvecklas. Utbildning representerar saledes en mdjlighet till att gora en
klassresa. En mindre segregerad skola, med en blandad elevsammanséttning, presente-
ras ocksa som en l6sning pa problemet att barn arver foraldrars forutsattningar. Pa
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samma sétt lyfts forskoleverksamhet som vardefull och som nagot som alla barn borde
ha tillgang till:

Forskning visar att forskolan har storst betydelse for barn vars foraldrar har be-
gransade socioekonomiska villkor och for utsatta barn [...]. Halsorisker for barn
ar kopplade till familjens sociala status och socioekonomiska forutséttningar, och
forskning pekar pa att en forskola av god kvalitet verkar socialt utjamnande. Barn
fran sarbara socioekonomiska forhallanden och utsatta barn ar alltsa de som gyn-
nas mest av att ga i forskolor av hog kvalitet med professionella larare och av att
vara i grupper med barn fran skilda socioekonomiska bakgrunder.
(Malmokommissionen, 2013: 83)

Hilsa som nagot som alla vill ha
Schneider och Ingram (1990) hévdar att kapacitetsbyggande styrmedel anvénds med

grundantagandet att manniskor agerar som sa kallade fria agenter, som sjalva har for-
maga att fatta goda beslut. Vidare antas individer vilja fa tillgang till information och
resurser for att kunna gora korrekta val. Flera av de atgarder som Malmokommission-
en rekommenderar dr som namnt av kapacitetsbyggande karaktér, i form av ekono-
miska subventioner eller resurser i form av information, bostader och samhallsinratt-
ningar. Ett forgivettagande som kan identifieras bland de l6sningar, som Malmodkom-
missionen presenterar, dr att om individer val ges forutsattningar att gora val i livet,
kommer de att valja en god hélsa.

Det &r ingen tillfallighet att de som ar valutbildade, har ett bra arbete, en god in-
komst och en bra bostad mar battre och lever langre. Den viktiga fragan ar vad
samhéllet kan gora for att skapa forhallanden sa att alla far del av dessa forutsatt-
ningar. Forskningen visar tydligt att individer med sdmre sociala resurser inte har
forutsattningarna att dgna hélsan nagot stérre utrymme, exempelvis genom att
forandra levnadsvanor som medfor risk for ohalsa, eftersom man kanske saknar
arbete, har en usel ekonomi, eller har en otillracklig utbildning och haft en dalig
start i livet.

(Malmokommissionen, 2013: 33)

En intressant fraga i detta sammanhang ar om alla individer alltid skulle valja halsa
fore andra varden i livet? Den utgangspunkt som gor sig giltig i Malmékommissionens
arbete ar att manniskor kommer att valja, och framfor allt att vilja vélja, att géra goda
val for sin halsa om de bara ges majligheten. Andra forstaelser av problemet hade
kunnat ta fasta pa att individer inte alltid gor, enligt samhéllets uppfattning, réatt val
och att individer ibland stalls infor vardekonflikter, dar de helt enkelt maste vilja mel-
lan exempelvis hdlsa och andra varden, som njutning eller grupptillhérighet. Vad som
aven osynliggors i Malmokommissionens problemrepresentation av ojamlik halsa &r
de eventuella forestallningar och forvantningar som kan tankas ligga pa individer, be-
roende pa vilket kon, klass, alder eller etnicitet en person har, och som kan tankas pa-
verka de val som individer gor.
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Malmokommissionen framstéller dock inte hélsa som nagot som enbart kan véljas
bara forutsattningar ges. Att eliminera inkomstskillnader och inkomstgapet, menar
Malmokommissionen, &r bra av flera olika anledningar.

En hog inkomst innebdr inte bara battre ekonomiska férutsattningar for att géra
halsosamma val da det galler matvanor och motionsaktiviteter, kunna aterhamta
sig pa ett bra satt, fa optimal information om halsa och tillgang till vardalternativ
etc. utan innebdr dessutom hdg status som minimerar stressen och frustrationen
av att vara underordnad i statushierarkin.

(Malmékommissionen, 2013: 99)

Lag inkomst representeras alltsa inte endast av ett problem avseende samre majligheter
att gora val, utan dven som ett problem som har att géra med att inneha en underord-
nad position i samhallet. Inkomst gors saledes till ett problem om makt. Maktloshet
beskrivs i sig som en barriér eller en faktor som skapar ohalsa:

Nar individer och grupper upplever att de saknar mojlighet att paverka sina egna

livsvillkor och utvecklingen av samhéllet i stort, uppstar en kansla av utanforskap

och maktldshet. Dessa faktorer bidrar i sin tur till negativa halsoutfall.
(Malmokommissionen, 2013: 129)

Inkomstskillnader representerar darmed ett problem pa flera plan; skillnaderna paver-
kar individers mojligheter att gora goda val och individers kénsla av makt eller makt-
I6shet. Som ovan beskrivet framstélls inkomstskillnader dven som ett grundlaggande
problem for barns hélsoutveckling. Genom att eliminera inkomstskillnader forvantas
barn inte kunna arva foraldrarnas daliga livsforutsattningar, eftersom det inte finns
nagra daliga forutsattningar att arva. Bilden som framstar ar saledes att en ojamlikt
fordelad halsa i befolkningen kan likstallas med en ojamlik inkomstférdelning. Genom
att klassklyftor baserade pa ekonomi minskas, antas aven halsoklyftan att minska. Det
ar dock framst den faktiska tillgangen pa ekonomiska resurser som anses leda till
ohdlsa, och inte den mer indirekta betydelsen av att positioneras som i en lagre klass.
Fragan ar om en eliminering av ekonomiska skillnader per automatik kommer att leda
till att skillnaderna i hélsa forsvinner, eller om skillnader kommer att kvarsta pa grund
av andra rangordnande faktorer an tillgangen pa ekonomiska resurser.

En social hallbarhetsdiskurs - Malmos framtid
Ett social ohallbart samhélle definieras av Malmokommissionen (2013: 20) som ett

samhdlle utan tillit, dar samhéllskontraktet forsvagas, med “ett sammanbrott av sam-
hillet som en slutpunkt”. Betydelsen av ett socialt hallbart samhalle skulle darfor
kunna beskrivas som det motsatta: ett samhalle med tillrackligt mycket tillit och starkt
samhallskontrakt for att utvecklingen inte ska stanna av eller borja ga bakat. Halsa
beskrivs daven i Malmokommissionens (2013: 50) slutrapport som en indikator pa om
ett samhalle ar hallbart eller inte:
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Om halsan i befolkningen forsamras, sa innebéar det i princip att utvecklingen inte
pa sikt ar hallbar. Slutpunkten i en sadan trend &r namligen noll hélsa, vilket &r
detsamma som manniskoslaktets utdéende. Omvant, om halsan forbéttras, sa ar
det ett bra tecken pa en hallbar utveckling, som i sin tur har sin teoretiska ytter-
lighet i att alla individer har full hélsa.

Vad som tydligt framtréder i det studerade materialet &r att Malmékommissionen kon-
sekvent aterkommer och forhaller sig till den sociala hallbarhetens betydelse for arbe-
tet med att minska den ojamlika hélsan. Som gjorts tydligt ovan, kopplas jamlik halsa
samman med ett hallbart samhalle. Jamlikhet beskrivs som en forutsattning for social
hallbarhet. Vad som tas for givet med den sociala hallbarheten ar att den gar hand i
hand med ett jamlikt samhalle och med ett samhélle med jamlik halsa. Sannolikt &r
dock att ett samhélle skulle kunna vara socialt hallbart utan att halsan forbattras for de
som betraktas som mest paverkade av den ojamlika fordelningen av ohalsa. Det ar
tankbart att tillit till andra manniskor och samhallsinstitutioner och ett fortsatt upprat-
tat samhallskontrakt, kan uppsta aven i ett samhalle med ojamlikheter i halsan. Nagot
annat forutsatter att alla individer betraktar den ojamlika hélsan som orattvis och inte
anser att det &r upp till individer sjalva att forbattra sin halsosituation.

Den sociala hallbarhetsdiskursen anvands vidare for att argumentera for att ekono-
miskt investera i vélfard, men ocksa for att politiskt satsa pa och styra tillvaxten sa att
ytterligare investeringar kan goéras i valfarden. Vidare argumenteras for att utbildnings-
och arbetstillfallen, som ar gynnsamma bade for den ekonomiska tillvéxten och for
valfarden, bor skapas.

Malmo ar beroende av internationella investeringar och etableringar for att finan-
siera en jamlik valfard for alla. Det maste saledes foras en politik som gor det at-
traktivt for internationella foretag att investera och etablera sig i Malmo. [...] Be-
roendet mellan tillvaxt och valfard ar dock 6msesidigt. Tillvaxten ar ocksa bero-
ende av valfarden. Det maste finnas saval en utbildad arbetskraft som medvetna
konsumenter. Det innebér en styrning av tillvéaxten. Till exempel har niva och in-
riktning pa utbildningen betydelse for vilka foretag som etablerar sig. Darfor &r
det viktigt att satsa pa olika former av utbildningar och att mojliggéra fér manni-
skor att vidareutbilda sig

(Malm@kommissionen, 2013: 23)

Det ar sannolikt att den sociala hallbarhetsdiskursen anvéands for att konstruera pro-
blemet med jamlik hélsa till nagot, som omgjligt kan forbises. Hallbarhetsaspekten
gors till ett argument for att ekonomiskt satsa pa atgarder, for att motverka och fore-
bygga hélsoskillnader. Oavsett anledningen till varfér problemet konstrueras som det
gor, placeras problemrepresentationen i en diskurs om Malmags framtid och utveckling,
om tillvaxt och om samhéllsekonomiska vinster.

Jamlik héalsa anvands i talet om social hallbar utveckling som en representation for
andra problem, i detta fall samhéllets fortsatta utveckling och framtida ekonomiska
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fortlevnad (jmf Bacchi, 2009: 129). Jag har tidigare visat att Malmoékommissionen
kopplar jamlik halsa till andra problem. Folkhalsopolitiken sammanlankas pa detta sétt
med andra politikomraden — utbildning, arbetsmarknad, fordelningspolitik, och sa vi-
dare (jmf Bacchi, 2009: 127; Elander, Eriksson & Froding, 2009: 188). Folkhalsa, och
jamlik halsa specifikt, gors saledes till problem som berdr och berdrs av en mangd
samhéallsomraden. | ljuset av detta blir ocksa Malmokommissionens rekommendation
om att integrera ett halsoténk i alla politiska beslut begriplig.

5.1.4. Vad ar effekterna och konsekvenserna av problemrepresentationen?
Malmokommissionens framstallning av jamlik halsa kan forvantas fa bade diskursiva
och subjektifierande effekter. Jag har redan varit inne pa nagra diskursiva effekter.
Bland annat har jag resonerat kring Malmoékommissionens framstéllning av ett mins-
kat inkomstgap som likstallt med ett minskat ohédlsogap samt Malmoékommissionens
forstaelse av jamlikhet som nodvandigt for ett socialt hallbart samhalle. Nedan kom-
mer jag att vidare diskutera eventuella effekter, huvudsakligen i form av subjektifie-
rande effekter. Inledningsvis kommer jag att diskutera Malmokommissionens forsta-
else av ansvar i forhallande till jamlik hélsa och hur detta reflekteras i de atgarder som
rekommenderas.

Den strukturella forstaelsen av hélsa ar tydlig i hur Malmékommissionen framstaller
ansvarsforhallanden, det vill sdga hur kommissionen konstruerar vem eller vad som ar
orsaken till problemet med ohélsa. Det framgar att Malmékommissionen framst be-
traktar olika samhallssystem som orsak till ohalsa och att det ar daliga politiska beslut
som skapar ojamlika skillnader i hélsa.

Samhaillssystem och politiska beslut som problem
Vem som framst konstrueras och konstitueras som problem av Malmoékommissionen,

ar saledes de politiska och samhélleliga organisationer, vilka de grupper som anses
utsatta for den ojamlika halsan paverkas av. Det ar framst genom politiska beslut och
forandringar i samhéllssystemen som forandringar i den ojamlika hélsan kan uppsta.
Malmokommissionens problemrepresentation av jamlik hélsa, bygger framst pa for-
staelsen av strukturer och politiska stallningstaganden, vilka inte tar hansyn till vad
som borde vara etiskt mest riktigt, som ansvariga for ojamlikheter i halsan. Det &r sa-
ledes kommunen, och i viss man staten och den nationella nivan, som konstrueras som
ansvariga.

Malmokommissionens argument for att satsa pa sa kallade sociala investeringar syn-
liggdr hur kommunens roll och ansvar framstills: ”’[e]tt hinder fOr att tdnka i termer av
sociala investeringar ar att det nuvarande styrsystemet for kommunen reflekterar en
varldshild med ekonomisk tillvaxt i centrum och ekonomisk hallbarhet som den enda
intressanta aspekten” (Malmékommissionen, 2013: 49), och:
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[E]Jn avvikande hallning &r inte det samma som ett forsiktigt alternativ. Det kom-
mer namligen ocksa att kravas mod att saga nej till eller skjuta upp starten av en
sadan innovation, eftersom detta kan medféra att den framtida utvecklingen blir
starkt negativ for Malmo. Ansvar kommer saledes att utkravas vilket beslutet an
blir.

(Malmékommissionen, 2013: 50)

Pa samma satt konstrueras lararnas kompetens och skolsystemets organisering som
problemet med utbildning. Flera av atgarderna for att gora skolan likvérdig och for att
forbattra ungas utbildningsmojligheter och skolresultatet riktar sig mot just larares
kompetens- och kunskapsutveckling. Detta konstruerar bade lararna som resurser for
barnen och som ansvariga for problemet med jamlik halsa. I Malmokommissionens
(2013: 80-81) slutrapport formuleras lararnas betydelse enligt foljande:

Sammantaget sa framstar lararen som den viktigaste enskilda faktorn for elevers
resultat i skolan. Det &r lararen som kan gora skillnad och pa sa satt ar lararen be-
tydelsefull som motkraft till de strukturella faktorer, foraldrars utbildningsbak-
grund, elevernas kén och invandring efter ordinarie skolstart, som starkast paver-
kar elevers mojlighet att lyckas i skolan

Det gar dven att identifiera en antydan till att jamlik halsa representeras av en forsta-
else av de priviligierade, det vill sdga personer med resurser och forutsattningar, som
ansvariga. Detta kommer bland annat fram i diskussionen om innanforskap och utan-
forskap som fors pa flera stallen i det analyserade materialet. Begreppen diskuteras
bland annat av Mikael Stigendal, som &r den kommissiondr som lanserat begreppen
for Malmokommissionen, i ett samtal med Kerstin Larsson (Larsson & Stigendal,
2012):

Jag sag risken for att det har [begreppet utanforskap] kunde leda till en stigmati-
sering. Och, jag sdg det di ocksa som att... man kan ju inte prata om ett utanfor-
skap om det inte ocksa finns ett innanforskap, alltsa man maste ju vara utanfor
nigonting... annars kan man ju inte vara utanfor. Och detta nagonting som man
ar utanfor, det maste ju uppsta forst, va? Sa... Innan man kan vara utanfor det.

Fortsatt talar Mikael Stigendal (2012) &ven om att personer som befinner sig i utanfor-
skap inte nodvandigtvis ar passiva individer. Det ar snarare sa att det som gors av
dessa personer inte vérderas av personer som befinner sig inom grénserna for innan-
forskapet. Att befinna sig i innanforskapet, menar Stigendal, ger tillgang till ett tolk-
ningsforetrade att definiera vad som rdaknas som bra och daligt. Pa det har sattet kon-
strueras de personer, som ar priviligierade nog att befinna sig i innanférskapet, som
ansvariga for de problem Malmokommissionen forhaller sig till. Kommissionaren
Kerstin Larsson kommer &ven hon in pa ansvaret hos priviligierade grupper i sam-
héllet. | det har citatet &r det dock ungdomsarbetsldshet och anledningen till varfor de
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“enklare servicejobben”, som manga ungdomar tidigare kunde fa, inte ldnge finns till-
gangliga pa arbetsmarknaden, som diskuteras.

Men de dér jobben finns ju i valdigt liten utstrackning, och finns de sa ar det ju
tyvarr sa att de finns inom den svarta sektorn idag darfor att vi inte — vi, da menar
jag du och jag — ofta inte &r beredda att betala det pris for den typen av tjanster.
Jag menar inte oss personligen, men, men vi som skulle kanske kunna betala,
men vi gor andra prioriteringar

(Larsson & Larsson, A., 2013)

Representationen av priviligierade grupper som problemet gor sig dock inte lika tydlig
i atgardsforslagen, da atgarderna inte specifikt riktas mot dessa priviligierade grupper.

Samre forutsiattningar men likvil vardiga - befistandet av olikhet
Ojamlik hélsa beskrivs av Malmokommissionen genom att pavisa skillnader i olika

faktorer kopplade till halsa mellan lagutbildade och hégutbildade, arbetslésa och sys-
selsatta, kvinnor och man, utlandsfédda och svenskfédda och mellan olika socioeko-
nomiska grupper. Malmokommissionen forhaller sig darmed till kategorier av identite-
ter pa ett homogeniserande satt och utan att se de eventuella skillnader som kan finnas
i de grupper som anvénds (jmf de los Reyes & Mulinari, 2005). Kategoriseringen av
utlandsfodda problematiseras i viss man genom en markering av att detta &r en katego-
risering byggd pa en sammansattning av personer som skiljer sig mycket at:

I Malmo bor manniskor som kommer fran cirka 175 lander. Det &r langt ifran en
homogen grupp, och att generalisera utlandsfoddas hilsa blir darfér missvisande”
(Malmokommissionen, 2013: 42)

Konkretiseras denna utsaga ar det dock fortfarande ett anvandande av kategorier som
just homogena, som gor sig gallande. Vad Malmdékommissionen menar med att ut-
landsfodda inte utgdr en homogen grupp, ar att gruppen bestar av personer fran olika
lander. Att aven en grupp bestaende av personer fran ett land skulle kunna vara hetero-
gen, bortses fran. Andra kategorier, sa som laginkomsttagare, arbetslosa, lagutbildade,
kvinnor, man, etcetera, problematiseras inte. Resultatet blir att kategorierna beféster
outtalade skillnader angaende beteenden och egenskaper mellan grupperna (jmf de los
Reyes & Mulinari, 2005).

Det generaliserande forhallningssattet riskerar i sig att leda till en forstaelse av alla
laginkomsttagare, arbetsldsa, lagutbildade och (vissa grupper) utlandsfodda som med
mindre forutsattningar och darmed i behov av hjalp. Enligt Bacchi (2009: 189) kon-
strueras alla individer tillhdrande de grupper som framstalls som utsatta eller som med
samre forutsattningar, som utanfér normen. De av Malmokommissionen rekommende-
rade atgarder, som riktar sig mot fattiga barnfamiljer, men &ven fattiga personer gene-
rellt, grundar sig i stort i en problemrepresentation som konstruerar personer som lever
i fattigdom som vardiga hjélp i form av ekonomiskt bistand. Fattiga personer fram-
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stalls dock aven som i behov av hjalp for att kunna komma ifran sin utsatthet och
kunna utvecklas till sin fulla potential (jmf Bacchi, 2009: 188). Fattiga, i det har fallet,
konstitueras saledes som utanfor normen och som i behov av hjélp for att kunna ut-
vecklas som individer.

Det gar dock att identifiera en forsiktighet gallande att peka ut grupper som utsatta
eller ansvariga for problemet. Generellt sett riktar sig atgardsforslagen i liten utstrack-
ning specifikt mot de kategorier av identiteter som anses drabbade av den ojamlika
halsan. Atgarderna &r snarare generella till sin karaktar. Flera av de kapacitetsbyg-
gande atgarderna riktar sig exempelvis till alla barnfamiljer och inte specifikt till fat-
tiga barnfamiljer. Ett begrepp Malmokommissionen lanar flitigt fran CSDH-
kommissionens (2008) rapport, Closing the gap in a generation, &r proportionell uni-
versalism. Detta innebaér, enligt Malmokommissionen (2013), att det finns en strdvan
efter att bade riktade och generella atgarder ska aterfinnas bland de rekommendationer
som formuleras. De riktade atgarderna riktas till de grupper som anses vara i storst
behov. Framst menar Malmékommissionen att atgarderna bér vara generella, det vill
séga riktas till en storre grupp eller till hela befolkningen.

En segregerad stad
Malmoékommissionen férmedlar bilden av Malmé som en uppdelad stad dar hélsan

skiljer sig at mellan olika bostadsomraden och grupper. Den har problemrepresentat-
ionen kan dock beskrivas som till viss del tudelad. A ena sidan problematiseras segre-
gation som begrepp. Malmdkommissionen menar att det ofta ar en bild av ett polarise-
rat Malmo, med en ljus och en mork del, som malas upp. Beskrivningen av det morka
Malmo anses befésta en forenklad bild, som tenderar att stigmatisera vissa grupper.

I den morka bilden aterfinns beréattelser om fattigdom, utanférskap, vaxande
spanningar mellan grupper. Som varst beskrivs gator och vissa bostadsomraden
som laglost land dar myndigheter tappat kontrollen. Denna moérka bild av Malmo
aterspeglar bara en mindre del av verkligheten, men eftersom den sa ofta genera-
liseras bidrar den till att stigmatisera ’det andra” Malmé och didrmed fOrvérra
problemen.

(Malmdkommissionen, 2013: 47)

Framstallningen av ett mork och ljust Malmé konstrueras darmed av Malmdkommiss-
ionen som ett problem med segregation, vilket i sig beskrivs som en barriar for halsa.
Atgarderna for att minska boendesegregationen i Malmé &r i stor utstrackning struktu-
rella, vilket innebér att ansvaret for problemet med segregation inte specifikt laggs pa
vissa grupper eller pa vissa bostadsomraden (jmf de los Reyes & Mulinari, 2005: 126-
127). Det &r istéllet stadsplaneringens roll som ges betydelse:

[K]lommunen bestdmmer hur mark ska anvandas och ger unika mojligheter att
bygga bort rumsliga barriarer mellan segregerade omraden, lokalisera nyckel-
funktioner dar de gor bast nytta och skapa rorlighet i staden. Stadsplanering som
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redskap ger darfor mojlighet att omvandla de fysiska barridrer som separerar bo-
endemiljoer till mer sammanlankade platser, fordndra infrastruktur for dkad till-
ganglighet, omvandla trafikleder till stadsgator och starka strak genom blandade
funktioner.

(Malmokommissionen, 2013: 67)

Likt andra exempel &r det alltsa inte kategorier av identiteter som konstrueras som
problemet eller ansvariga for sin livssituation och i forlangningen sin egen daliga
halsa.

Forutom boendesegregation framstélls daven skolsegregationen som ett problem. Till
ett av malen inom utbildningsomradet, att sammansattningen av elever ska vara inte-
grerad, rekommenderas Malmo stad att ”forlagg[a] attraktiva profiler till skolor i de
mest utsatta omradena for att attrahera elever fran hela staden. [...] Det som ska locka
foraldrarna, oavsett var de bor, till en skola ska vara kvalitet och méjlighet till utveckl-
ing.” (Malmokommissionen, 2013: 96). Detta formedlar till viss del en annan pro-
blemrepresentation &n de som beskrivs ovan. | de exempel som tas upp om boende-
segregation gors segregation till ett strukturellt problem. Vad géller skolsegregation ar
det istéllet “utsatta bostadsomraden” som gors till problem genom att tala om dessa
som att det ar har integreringen ska &ga rum. Malet &r att elevsammanséattningen ska
vara blandad avseende kon, socioekonomi, skolprestationer och etnicitet, eftersom
detta anses leda till battre resultat for eleverna. Lag socioekonomi och utlandsk bak-
grund, vilket ar faktorer som &r vanligare hos individer i vad som bendmns som utsatta
omraden, beskrivs som kopplade till samre skolresultat (Malmékommissionen, 2013:
80). I ljuset av detta, konstruerar forslaget att géra skolor attraktiva i dessa utsatta om-
raden, nagot forenklat en bild av att barn med daliga framtidsutsikter far en battre
halsa av att blandas med barn med goda framtidsutsikter. Resonemanget kan tolkas
som att barn med goda framtidsutsikter konstrueras till den norm, som 6vriga barn bor
paverkas av.

Minniskor som resurser
Samtidigt finns bland Malmokommissionens atgardsférslag dven en problemrepresen-

tation som konstruerar manniskor, och inte minst individer fran utsatta, mangkulturella
omraden, som resurser. Bland annat lyfts interkulturell kompetensen fram som viktig
inom halso- och sjukvarden. Att starka den interkulturella kompetensen hos personalen
ar en av de atgarder, som foreslas avseende malet att alla barn ska ges tillgang till en
likvardig halso- och sjukvard.

Det &r nddvandigt med ett perspektivskifte, som ser alla malm@bor som resurser
istallet for som problem som ska kontrolleras. Med andra ord maste problemori-
enterade forhallningssatt ersattas av potential- och orsaksorienterade. Ett skal till
det &r att vi lever i en globaliserad varld. Kontakterna och utbytet med omvérlden
kraver sprakkunskaper, etnisk och kulturell kompetens och natverk. | Malmo har
detta perspektiv fantastiska forutsattningar. I Malmé bor det manniskor som talar
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praktiskt taget alla landers sprak, har kunskaper och erfarenheter fran i stor sett
alla lander och &r delaktiga i natverk som har sin bas dver hela jordklotet.
(Malmokommissionen, 2013: 111)

Vad det exakt ar for kunskaper och erfarenheter som det tas fasta pa ar oklart. Olikhet
konstrueras dock till nagot bra och till en resurs.

[Det] kravs ocksa annan kunskap och kompetens an den som formaliserats genom
betyg. Det kan till exempel vara den kunskap som méanga ungdomar och vuxna i
mangkulturella omraden skaffar sig. Det kan kallas interkulturell kompetens.
Malmoékommissionen ser det som mycket viktigt att erkdnna och ta tillvara denna
kompetens.

(Malmokommissionen, 2013: 130)

Malmokommissionens resonemang kan sagas skilja sig fran den diskurs, som gér gal-
lande att mangkultur medfor skilda kunskaper och erfarenheter pa grund av en essenti-
alistisk olikhet som baseras pa var en person kommer ifran (jmf de los Reyes &
Martinsson, 2005). Interkulturell kompetens framstalls, av Malmékommissionen som
en kompetens som forvéntas uppsta i interaktionen mellan personer fran olika kulturer.
Det &r alltsa en kunskap som utvecklas genom att personer som bor i mangkulturella
omraden mater andra personer fran andra kulturer. Interkulturell kompetens kan an-
dock ségas forutsatta att det finns olikhet i mangkulturella omraden. For att hantera
denna olikhet, maste en individ sjalv ha erfarit olikheten. Detta satt att resonera pa
skulle kunna tolkas som att den mangkulturella stadsdelen befolkas av individer som
talar ett annat sprak. Detta konstruerar inte bara en bild av mangkultur som komplice-
rat och svart att forsta for normsamhallet. Det forutsatter dven att individer, som kom-
mer fran ett mangkulturellt bostadsomrade, skulle besitta unika kunskaper och konsti-
tuerar den andre, som nagon som maste anpassas efter.

Framstallningen av individer som resurser har dven kopplingar till diskursen om den
socialt hallbara staden Malmo6. Malmé beskrivs som en stad med outnyttjad potential
och outnyttjade resurser. Att dessa resurser inte nyttjas framstélls som ett problem for
bade Malmos utveckling och Malmos befolkning. Isacsson (11-11-17) beskriver det
som att

Staden maste ta vara pa den potential som finns om alla far chansen att bidra med
insatser oavsett bakgrund och funktionsformaga. Det &r en viktig samhéllseko-
nomisk och humanitar fraga

Tanken om maénniskor som resurser aterfinns aven i forslagen om en social investe-
ringspolitik. Genom att investeringar gors i individer, det vill sdga om alla individer
ges forutsattningar att utvecklas till sin fulla potential, kommer samhallet utvecklas pa
ett socialt hallbart sitt.
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Ett samhdélle som investerar i manniskor genom att erbjuda skéliga grundvillkor
ar kanske det mest tydliga exemplet pé ett inkluderande samhélle och en sadan
social investeringspolitik gagnar hela lokalsamhallet, i form av sammanhallning
och tilltro till att folk tillsammans bidrar till det gemensamma.
(Malmokommissionen, 2013: 102)

5.2. Samling for social hallbarhet — Handlingsplan for jamlik halsa i hela Vastra
Gotaland

Folkhalsokommittén i Véstra Gotalandsregionen inledde arbete med att utforma en
handlingsplan for jamlik hélsa under 2011. Arbetets slutrapportering tog formen av en
konferens i november 2012, da ett forsta offentligt utkast av handlingsplanen presente-
rades for allménheten och for inblandade aktorer i projektet. Handlingsplanen for jam-
lik hdlsa i hela Vastra Gotaland (Vastra Gotalandsregionen, 2012b) beskrivs som en
tillampning av dels Véstra Gotalands vision for den regionala utvecklingen, Det goda
livet (Vastra Gotalandsregionen, 2005), dels regionens folkhalsopolitiska policy
(Vastra Gotalandsregionen, 2009). Handlingsplanen tar darmed fasta pa de sex poli-
tiska utmaningar som formuleras i Véastra Gotalandsregionens folkhélsopolicy: trygga
och goda uppvaxtvillkor, 6kat arbetsdeltagande, aldrande med livskvalitet, jamlika och
jamstallda livsvillkor, livslangt larande samt goda levnadsvanor. De tre forsta utgor de
forutsattningar, som anses betydelsefulla for att paverka den ojamlika hélsan, samt
under vilka problemsituationer och atgarder presenteras.

Precis som i avsnittet om Kommission for ett hallbart samhalle, foljer nedan en sam-
manfattning av Vastra Gatalandsregionens atgarder utifran Schneider och Ingrams
(1990; 1993) klassificering av styrmedel. Sammanfattningsvis ar det framst styrmedel
av karaktéren larande och kapacitetsbyggande som presenteras och rekommenderas i
handlingsplanen. I analysen som féljer den forsta inledande delen kommer jag sedan
presentera mina tolkningar av Véstra Gotalandsregionens framstéllning av jamlik
halsa. Aven for Vastra Gotalandsregionen har nagra dominerande problemrepresentat-
ioner identifierats, vilka kan sammanfattas som jamlik halsa som ett problem med Iagt
arbetsdeltagande, bristande kunskap och samordning samt som ett problem med reg-
ional utveckling.

5.2.1. Larande och kapacitetsbyggande styrmedel

Vastra Goétalandsregionen (2012b: 8-9) presenterar for den forsta forutsattningen,
trygga och goda uppvéxtvillkor, tre problemomraden: “barn och unga som lever med
sma socioekonomiska resurser har samre forutsattningar for en gynnsam hélsoutveckl-
ing”; ”’barn och unga som lever med sma socioekonomiska resurser loper storre risk
for att 1dmna grundskolan utan godkénda betyg”; samt ”[b]arn och unga som lever
med sma socioekonomiska resurser har samre forutsattningar for en aktiv fritid och for
goda levnadsvanor”. Atgirderna som riktar sig mot de tvd forsta problemomradena

kan nastan uteslutande klassificeras som larande. Forslagen rymmer atgéarder som syf-
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tar till att 6ka kunskapen om hur fattigdom “fors dver generationerna”, att utveckla
metoder for att via familjecentraler na ut till fler grupper, att initiera ett utvecklings-
centrum pa regional niva, som bland annat kan utveckla och utvardera metoder och att
sammanstalla och utveckla kunskap och metoder for att stimulera den kognitiva for-
magan hos barn (ibid.). Atgarderna som syftar till att forbattra forutsattningarna for
barn och ungas fritid och levnadsvanor ar mer mangfacetterade. Genom kapacitets-
byggande och auktoritéra styrmedel, information respektive en begransad tillganglig-
het, foreslas Vastra Gotaland arbeta med ett forebyggande ANTD-arbete (alkohol,
narkotika, tobak, droger). Vastra Gotalandsregionen (2012b: 9) rekommenderar &ven
att idéburna organisationer stimuleras for att kunna erbjuda skilda fritidsaktiviteter.

Aven den andra forutsattningen, 6kat arbetsdeltagande, delas in i tre problemomraden.
Det forsta beror de krav pa formell kompetens som gor det svart for personer utan
gymnasiebehorighet att ta sig in pa arbetsmarknaden (Vastra Gotalandsregionen,
2012b: 10). Till detta problemomrade kopplas tva kapacitetsbyggande atgarder: att
studie- och yrkesvégledningen utvecklas, sa att barn och deras foraldrar kan fa hjalp
att “fatta ett kvalificerat beslut om sitt/barnets vigval” (Vistra Gotalandsregionen,
2012b: 10), samt att fler far mojlighet att utbilda sig genom alternativa och komplette-
rande studieformer. Till det andra problemomradet, att unga vuxna, personer med ut-
landsk bakgrund, personer med kort utbildning, eller personer med funktionsnedsétt-
ning i storre utstrackning ar arbetslosa, kopplas atgarder av skild karaktar. Nagra riktar
sig mot arbetsgivare och ar av bade stimulerande och auktoritar karaktar. Det ror sig
om att stimulera sociala féretag och kooperativ, att stimulera mentorskap samt att in-
fora sociala krav vid offentlig upphandling. Ovriga styrmedel &r kapacitetsbyggande
och larande och inbegriper exempelvis att personer som inte befinner sig pa arbets-
marknaden erbjuds praktikplatser, samt att policydokument om diskriminering foljs
upp. Slutligen behandlar den sista forutsattningen att livsvillkoren och levnadsvanorna
ofta &r sdmre hos dem som har en svag anknytning till arbetsmarknaden, an hos dem
som har en stark anknytning. En av de tva atgarder som rekommenderas av Vastra
Gotalandsregionen, innefattar att fler halsoframjande och aktiverande insatser ska rik-
tas mot arbetslosa. Atgarden skulle kunna karaktariseras som bade kapacitetsbyggande
eller auktoritart, beroende pa om insatserna utformas som en resurs eller ett krav for de
arbetslosa.

Vastra Gotalandsregionens (2012b: 12-13) handlingsplan rekommenderar dven atgar-
der som riktar sig mot livskvalitet och aldrande. De problemomraden som identifieras
ar att vissa grupper bland aldre lever med en ofrivillig ensamhet, upplever att sam-
héllet ar otillgangligt och har sdmre forutsattningar &n andra &ldre att vara fysiskt ak-
tiva. Atgarderna som presenteras av regionen &r en blandning mellan framst kapaci-
tetsbyggande och ldarande styrmedel. De atgarder som kan klassas som kapacitetsbyg-
gande &r bland andra att erbjuda grupper av &ldre, som upplever ensamhet sociala in-
satser, att initiera ett centrum for att tillgangliggéra samhéllsinformation och att er-
bjuda hdlsosamtal samt information om trygghet och sékerhet i hemmet for aldre med
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daliga forutsattningar att vara fysiskt aktiva (Vastra Gotalandsregionen, 2012b: 12-
13). Exempel pa larande styrmedel &r att undersoka hinder for en tillganglig kollektiv-
trafik och att utveckla modeller for samverkan avseende FaR (fysisk aktivitet pa re-
cept). Ytterligare ett kapacitetsbyggande styrmedel, i form av att gora tandvarden in-
kluderad i hogkostnadsskyddet, aterfinns bland Véastra Gotalandsregionens (2012b: 13)
rekommendationer.

Slutligen rekommenderas larande atgarder for att Vastra Gotalands ska kunna genom-
fora de rekommendationer som handlingsplanen presenterar (Véstra Gotalandsregion-
en, 2012b: 14-16). Det handlar om att skapa formella strukturer for samverkan, att
genom forskningsinsatser proritera och validera problemomraden samt insatser och att
utveckla uppféljningssystem. Dessa larande atgarder avser att utveckla en samord-
ningsfunktion lokalt, regionalt och nationellt, att initiera ett samarbete mellan forsk-
ning, praktisk verksamhet och politiken och att identifiera indikatorer for att uppréatta
uppféljningssystem.

5.2.2. Vad representerar problemet med jamlik halsa?

Vistra Gotalandsregionens forstaelse av hilsa
Mycket likt Malmokommissionen &r den grundlaggande forstaelsen och problemrepre-

sentationen av halsa, som Vastra Gotalandsregionen forhaller sig till, att det &r sociala
faktorer som forklarar ohélsa. Halsa betraktas som ett fenomen betingat av bade soci-
ala och biologiska faktorer. De forutsattningar for hélsa, som presenteras i Véstra Go-
talandsregionens (2012b) handlingsplan, utgors exempelvis av sociala faktorer, s som
ekonomiska omstandigheter, utbildning, arbete och socialt stod. Daliga sociala livs-
villkor beskrivs kunna krypa under huden pa individer och skapa ohalsa. Vastra Gota-
landsregionen forhaller sig saledes till samma diskurs som Raphael (2011) menar att
CSDH-rapporten ar situerad i.

Hélsa definieras av Vastra Gotalandsregionen som kombinationen av en individs
funktionsformaga och valbefinnande (Kommittén for folkhalsofragor, 2011: 4), det vill
sdga Vastra Gotalandsregionen framstéller halsa som franvaro av sjukdom, funktions-
nedsattning och nedsatt valbefinnande eller livskvalitet. 1 den ekonomiska berakning
som Calidoni, Christiansson och Henriksson (2011) gor av de samhalleliga kostnader-
na den ojamlika hélsan for med sig, ar det dock funktionsformagan hos individer som
gors mest central. Funktion i detta fall konstrueras som produktionsférmaga, formaga
att tillgodogora sig en utbildning och mdjlighet till ekonomiska besparingar:

Halsotillstandet i befolkningen paverkar inte bara tillgdngen pa arbetskraft utan
aven produktiviteten (en god hélsa underlattar en effektivare anvéndning av ut-
rustning, maskiner och annan teknologi), den generella uthildningsnivan (vilket
har betydelse for foretagens kompetensforsorjningsmal), sparande (okar till-
gangen till investeringsbart kapital for naringsliv och offentliga investeringar).
(Calidoni, Christiansson & Henriksson, 2011: 5)
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Aven levnadsvanors paverkan pa individers halsa ges utrymme i Vastra Gotalandsreg-
ionens (2012b) handlingsplan. Levnadsvanor representeras, sett till atgarderna, av fy-
sisk aktivitet samt alkohol- och droganvéandning. Levnadsvanor beskrivs dock inte
ensamt kunna forklara skillnader i hdlsa mellan grupper:

Det visar sig att skillnader i levnadsvanor inte kan forklara de systematiska skill-
nader i halsa. Dels finns kvarstaende hélsoskillnader dven efter att man tagit han-
syn till ogynnsamma levnadsvanor, dels ar en hel del av levhadsvanorna beting-
ade av den sociala situationen. Dessa forskningsresultat antyder att de grundlag-
gande orsakerna till ojamlikhet i halsa &r strukturella.

(Kommittén for folkhalsofragor, 2011b)

Atgardsférslagen i handlingsplanen (Vastra Gotalandsregionen, 2012b) &r framst pre-
ventiva till sin karaktar. Precis som Malmdkommissionen, riktar Vastra Gotalandsreg-
ionen uppmarksamhet mot andra problem. Dessa problem berér utbildning, arbete,
ekonomi samt delaktighet och inflytande i samhéllet. Genom att arbeta med dessa
andra omraden forvantas ohalsa kunna forebyggas och halsa framjas. Halsa framstalls
darmed som ett problem med Iag utbildning, 1ag inkomst, arbetsloshet eller daliga ar-
betsvillkor och lite delaktighet och inflytande i samhallslivet. Att fokus laggs pa dessa
faktorer och att ojamlikhet i sig beskrivs som daligt for halsan antyder aven att pre-
vention, for Vastra Gotalandsregionen, representerar ett socialt problem. Flera av de
atgarder som fokuserar pa levnadsvanor ar dock mer biomedicinska till sin karaktar,
eftersom de fokuserar pa att forandra livsstilsfaktorer.

Det gar att tyda vissa skillnader i hur prevention framstalls avseende om det &r ett pro-
blem pa strukturell niva eller pa individniva. | det material, dar Vastra Gotalandsreg-
ionen beskriver och definierar anvandningen av halsa som begrepp och ojamlika skill-
nader i halsa, framstalls prevention som ett strukturellt problem. Det konstateras att det
ar genom losningar likt politiska beslut och forandringar i samhéllsstrukturen, som det
formulerade problemet med ojamlik hélsa ska losas. Atgarderna riktar dock bade fokus
mot samhallsstrukturer och mot individniva. Det ska tillaggas att flera atgarder inte
tydligt visar var ansvaret riktas. Dessa aspekter kommer att vidareutvecklas under av-
snittet om de identifierade problemrepresentationernas effekter och konsekvenser (av-
snitt 5.2.4).

Vistra Gotalandsregionens forstaelse av jamlikhet
Véstra Gotalandsregionen anammar precis som Malmoékommissionen en problemre-

presentation av jamlikhet som lika forutsattningar. Forutsattningarna representeras av
ekonomiska, kulturella och materiella resurser. En ojamlik fordelning av dessa bidrar
till ohalsa:

Snarare &r det de systematiska skillnaderna i ekonomiska, materiella och kultu-
rella forutsattningar som finns mellan grupper av individer, som har ett avgdrande
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inflytande pa hur manniskors halsa utvecklas. Dessa strukturella orsaker &r resul-
tatet av beslut som ror fordelningen och anvandningen av ekonomiska och
ménskliga resurser globalt och lokalt. [...] De strukturella orsakerna dr paverk-
bara genom politiska beslut och blir darmed etiska problem. Om ekonomiska och
politiska beslut skapar foérhallanden som paverkar manniskors mojligheter att ut-
veckla sitt hélsotillstdnd och formaga att leva de liv man 6nskar, kan besluten
uppfattas vara oréttfardiga.

(Véstra Gotalandsregionen, 2012b: 3)

Skillnaden i medellivslangd mellan olika grupper i samhallet beskrivs alltsa som sys-
tematiska. Det ror sig om en fordelning av forutsattningar i form av resurser, som skil-
jer sig at pa ett systematiskt vis. Sett till atgarderna i Vastra Gotalandsregionens
(2012b) handlingsplan representeras ekonomiska resurser av inkomst inbringad genom
utbildning och arbete. Kulturella resurser representeras av utbildning, kultur- och fri-
tidsliv samt socialt deltagande. Materiella resurser representeras av samhallsinformat-
ion.

En an vanligare beskrivning ar dock att skillnaderna i ohalsa mellan olika grupper be-
ror pa socioekonomiska faktorer. Socioekonomiska faktorer anvands for att beskriva
olika grupper i samhéllet utifran inkomst, arbete och utbildning. Socioekonomiska
grupper definieras exempelvis i handlingsplanen som ”[g]rupper som beskrivs av
rangordnade strukturer, till exempel utbildningsniva, yrke och inkomst.” (Vastra Gota-
landsregionen, 2012b: 17). Socioekonomi anvands som huvudsaklig faktor for att for-
klara skillnaderna i halsa. Konkretiseras socioekonomi utkristalliserar sig indikatorer
som utbildningslangd, inkomstniva och forhallande till arbetsmarknaden.

Aven variablerna kon och fodelseland ges utrymme i regionens (Vastra Gotalandsreg-
ionen, 2012b) handlingsplan. Dessa variabler anvénds till viss del for att forklara vari-
ationer i socioekonomi. Ensamstaende mammor beskrivs oftare ha laginkomstyrken &n
andra mammor, utlandsfodda foraldrar beskrivs som oftare arbetslésa och lagutbildade
an andra foraldrar, och éldre kvinnor beskrivs oftare ha en lag inkomst &n aldre man.
Kon, fodelseland och funktionsférmaga anvands dven for att visa pa skillnader i exem-
pelvis levnadsvanor och deltagande i samhallslivet. Skillnader i hélsa begripliggors
saledes dels genom socioekonomiska aspekter och dels genom skillnader mellan kvin-
nor och man, utlandsfédda och svenskfodda samt personer med och utan funktions-
nedséttning.

Vidare ndamns alltsa att skillnaderna beror pa samhélleliga processer och inte pa biolo-
giska, genetiska faktorer. Detta betyder, enligt VVastra Gotalandsregionen, att skillna-
derna &r orattvisa eftersom att skillnaderna kan elimineras genom foérandringar i sam-
héllsstrukturen. | forlangningen betyder detta att skillnader som kan forklaras med
biologiska faktorer inte &r oréattvisa, eller for den delen ojamlika. Ojamlikhet gors dar-
med till ett problem som begripliggdrs i termer av oréattvisa och systematiska skillna-
der.

60



Vistra Gotalandsregionens forstaelse av kunskap
Vastra Gotalandsregionen lyfter sérskilt fram praktik- och verksamhetsndra kunskap

som betydelsefull for att 16sa problemet med den ojamlika hélsa. Att arbetet med att
utforma en handlingsplan leder till genomforbara och realistiska I6sningar” beskrivs
som sarskilt betydelsefullt. Den praktiska kunskapen pa omradet lyfts darmed fram
som viktigare an annan kunskap. Jamlik halsa forvantas saledes kunna uppnas pa ett
realistiskt satt genom verksamhetsnara kunskap, vilket tyder pa en representation av
jamlik halsa som ett verksamhetsnéra problem.

Samverkan och samordning ar centrala begrepp i Véstra Gotalandsregionens arbete
med jamlik halsa. Detta gor sig dels tydligt genom det faktum att arbete med att ut-
forma en handlingsplan for jamlik hélsa bygger pa samverkan mellan politiker och
tjansteman fran flertalet olika verksamheter i regionen. Dels fokuserar flera atgarder i
handlingsplanen pa samverkan som en metod och I6sning pa den ojamlika halsan. Ex-
empelvis formuleras flera rekommendationer om 6kad samverkan och samordning,
med syfte att atgarderna som riktar sig mot barn och ungas uppvéxtvillkor, ett okat
arbetsdeltagande och livskvalitet bland aldre, ska kunna genomforas. Tanken om sam-
verkan riktar sig bade mot aktorer inom regionen, men ocksa mot aktorer utanfor reg-
ionen, i form av andra lokala och regionala, men ocksa nationella och internationella,
initiativ. Atgarderna i handlingsplanen ska enligt uppdragshandlingen (Folkhélso-
kommitténs kansli, 2011: 1) utga fran Vision Vastra Gotaland — Det goda livet (Vastra
Gotalandsregionen, 2005). Samverkan kan darmed antas ha varit ett viktigt fundament
for karaktaren pa samtliga atgarder. | uppdragshandlingen namns dven att handlings-
planen ska vara hélsoframjande till sin karaktdr och grundas pa samverkan” (Folkhél-
sokommitténs kansli, 2011: 1). Aven i projektplanen for utformandet av handlingspla-
nen diskuteras att arbetet bor ske i samverkan mellan olika aktorer.

Som titeln anger ’Handlingsplan for att motverka ojédmlikhet i hélsa i Vistra GOt-
aland’ omfattas territoriet Vistra Gotaland och saledes berors ett stort antal akto-
rer pa regional och lokal niva. Det medfor att arbetet bor organiseras med sa stor
representativitet som mojligt.

(Folkhalsokommitténs kansli, 2010: 10)

5.2.3. Vilka underliggande antaganden och pastaenden formar representationen av
problemet med jamlik halsa? Och vad problematiseras inte?

Som genomgangen ovan visar representerar jamlik halsa framst ett socialt problem
som hor forebyggas. Véstra Gotalansregionens framstallning av jamlik hélsa ar dock
ibland motsagelsefull och otydlig. Jag kommer i denna del att resonera runt de anta-
ganden och forgivettaganden som underbygger Vastra Gétalandsregionens problemre-
presentationer. Jamlik halsa utkristalliserar sig bland annat som ett ekonomiskt, eller
samhallsekonomiskt, problem. Jag kommer under rubriken Jamlik oh&lsa som ett pro-
blem for det regionala utvecklingsarbetet att diskutera denna problemrepresentation
vidare. Inledningsvis kommer jag dock att avhandla Véstra Goétalandsregionens pro-

61



blemrepresentationer av barnfattigdom, utbildning och arbete och de forgivettaganden
som kunnat identifieras.

Jamlik hdlsa som brist pa ekonomiska resurser eller som brist pa kunskap?
Aven i Vastra Gotalandsregionens problemformuleringsprocess har utbildning, arbete

och inkomst stor betydelse for problemrepresentationen av jamlik halsa. Det konstate-
ras att det priméara for att skapa forutsattningar som gynnar barn och ungas uppvaxt-
villkor &r att de lever med rimliga ekonomiska resurser.

Det &r vasentligt att motverka barnfattigdom. Barnfamiljers ekonomiska resurser
ar avgorande for att kunna goéra halsofrdmjande val och for att kunna delta i soci-
ala sammanhang. Systematiska skillnader i tillgdngen pa ekonomiska resurser &r
sannolikt en av de viktigaste bestdmningsfaktorerna for ojamlikhet i halsa bland
barn och ungdomar. [...] Det &r i synnerhet barn med utldndsk bakgrund, barn i
de storre stadernas fororter och barn till ensamstaende foraldrar som halkar efter i
valfardsutvecklingen.

(Folkhalsokommitténs kansli, 2010: 8)

Sett till atgarderna gar det dock att urskilja en annan problemrepresentation. Enligt
Schneider och Ingrams (1990) styrmedelstypologi kan atgarderna karaktariseras som
framst larande. Framst presenterar Vastra Gotalandsregionen atgarder, som syftar till
att stimulera, kartldgga och utveckla forskning, metoder och kunskap. Den koppling
mellan ohéalsa och barn med samre tillgang till socioekonomiska resurser som gors i
citatet ovan, blir ddrmed mindre tydlig. Barnfattigdom och ohélsa framstélls snarare
som ett problem det saknas kunskap om. Det uppstar saledes ett glapp mellan hur jam-
lik hdlsa formuleras initialt i exempelvis projektplan och uppdragsbeskrivning, och de
atgarder som sedan konkretiseras. Ronnblom (2011) konstaterade ett liknande glapp i
sin forskning om hur jamstalldhet formuleras som problem i den svenska jamstélld-
hetspolitiken. Precis som barnfattigdom gors jamstélldhet till ett problem som ska ut-
redas. Losningarna formuleras darmed som utvecklingen av nya metoder och ny kun-
skap (jmf Rénnblom, 2011: 45-46).

Det ska namnas att det i handlingsplanen (Vastra Goétalandsregionen, 2012b: 2) kon-
stateras att avsikten med de rekommenderade dtgirderna inte &r att ”16sa de grundldg-
gande orsakerna”. Dessa grundldggande orsaker, menar Véstra Gotalandsregionen, ar
en uppgift for den nationella och internationella nivan att forebygga. Den centrala be-
tydelse Véstra Gotalandsregionen ger ekonomiska resurser initialt, kan sagas finnas
kvar i vissa formuleringar i den slutgiltiga handlingsplanen. | de atgarder som present-
eras &r det dock huvudsakligen utbildning och arbete som dominerar som problemre-
presentationer av jamlik héalsa.
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Det goda livet
Flera problemrepresentationer avseende utbildning och arbete kan identifieras. |

Vastra Gotalandsregionens arbete finns antaganden om att utbildning och arbete ar
I6sningar pa den ojamlika halsan. Lag utbildning och arbetsléshet beskrivs som orsa-
ker till varfor utlandsfodda, vissa grupper av unga vuxna samt lagutbildade och arbets-
I6sa, har en s&mre hélsa &n andra.

Arbete och utbildning framstéalls som formaner och rattigheter och som faktorer som ar
bidrar till k&nslor av 6kad sjalvkénsla, sammanhang och delaktighet. Utbildning och
kompetensutveckling pekas sarskilt ut som viktiga aspekter for individers hélsa:

Manniskors livschanser och halsa paverkas av deras mojligheter till utbildning
och kompetensutveckling, vilket i sin tur skapar forutsattningar att valja livsstil
och arbete. [...] Livslangt larande bidrar till 6kad sjdlvkénsla och medvetenhet
saval for individen som for samhallet

(Véstra Gotalandsregionen, 2009: 10)

Utbildning konstrueras darmed till dels en I6sning pa ohélsa och daligt sjalvfértroende.
Dels konstrueras individers sémre mdjligheter till utbildning och fortbildning till ett
problem for livsstilsval och tillgangen till arbete. Vastra Gotalandsregionen presenterar
har tanken om att ett livslangt larande ar betydelsefullt for arbete, saval som for halsa.
Livslangt larande utgor dels en av de utmaningar som den folkhalsopolitiska policyn
(Véstra Gotalandsregionen, 2009) presenterar, men tanken férekommer aven bland
atgarderna i handlingsplanen, bland annat genom rekommendationen att [u]tveckla
kompletterande och alternativa studieformer i samverkan for att de som inte gatt ige-
nom det formella utbildningssystemet ska fa fler chanser till utbildning” (Véstra G0ta-
landsregionen, 2012b: 10).

Jan Alexandersson (12-06-28) skriver i ett inldigg pa bloggen: ’[b]land de viktigaste
forutsattningarna for en mer jamlik halsa ar ratten till arbete och réatten till utbildning”.
Alexandersson lyfter dven att arbete i sig utgor en halsoframjande faktor for halsa:

Vi alla, som har eller har haft formanen att ha ett arbete, vet vad det innebar att ha
arbetskamrater, att kanna delaktighet, att ha majlighet att vara med och paverka
och mycket annat som ar forknippat med arbetslivet. Darfor vet vi ocksa att den
kansla av sammanhang som ett arbete ger ar en viktig faktor som far oss att ma
bra. Detta skapar ocksa forutsattning for en mer jamlik halsa.

(Alexandersson, 12-06-28)

Att sta utanfor arbetsmarknaden innebér saledes minskade forutsattningar for att kanna
delaktighet och ké&nsla av sammanhang. Att 6ka arbetsdeltagandet, framst representerat
av l6nearbete, gors darmed till en viktig 16sning pa den ojamlika halsan. Detta reflek-
teras inte enbart i citaten ovan, utan &ven i Vastra Gotalandsregionens (2012b) hand-
lingsplan, dar narmare en tredjedel av atgardsforslagen riktar sig mot att 6ka arbetsdel-
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tagandet. Att inte ha ett I6nearbete kan darfor tolkas leda till ohélsa. Vastra Gotalands-
regionens policy for regional utveckling gar under namnet Det goda livet. | det analy-
serade materialet framkommer ett resonemang som tyder pa att halsa, arbete och ut-
bildning utgor viktiga delar i vad som faktiskt anses vara ett gott liv enligt Véstra Go-
talandsregionen. Utbildning och arbete forvéntas inte bara vara faktorer som leder till
jamlik halsa, utan forvantas dven, i och med synen pa dem som férmaner, vara fak-
torer som individer virdesitter och onskar: ”[o]jamlikhet i halsa leder till att vissa be-
folkningsgrupper forhindras att utveckla sin hélsa fullt ut och darmed forhindras att
leva det liv man onskar leva.” (Kommittén for folkhalsofragor (2011b: 2).

Vastra Gotalandsregionen lyfter fram att arbetsmiljon ar en viktig faktor for att arbetet
ska kunna fungera som hélsoframjande. En god arbetsmiljoé beskrivs som en grundl&g-
gande forutsattning:

Arbete ar en hdlsoframjande faktor, forutsatt att arbetsmiljon ar anpassad efter in-
dividuella forutsattningar och behov. Grunden for ett halsosamt arbetsliv ar en
god psykisk och fysisk arbetsmiljo.

(Vastra Gotalandsregionen, 2009: 11)

Arbetsmiljo och arbetsvillkor namns saledes som viktiga faktorer. Bland atgardsfor-
slagen aterfinns dock inga atgarder som riktar sig mot arbetsmiljo eller arbetsvillkor.
Nar I6sningarna pa problemet med arbete konkretiseras, handlar de om att sysselsatta
de arbetslosa med praktikplatser och vidareutbildning. Dessutom osynliggors att ar-
betsmiljon kan skilja sig at pa en strukturell niva. De skilda villkor som kommer med
olika typer av lonearbete innebar ofta att samre arbets- och l6nevillkor slar mot under-
ordnade grupper (jmf, de los Reyes & Mulinari, 2005).

Utbildning och arbete representerar saledes nagot som vi alla vill ha och som nagot
som bidrar till 6kade mojligheter och forutsattningar for individer. Framfor allt utkris-
talliserar sig lagt arbetsdeltagande som problematiskt. Utbildning kan darmed betrak-
tas som framst ett medel for att komma in pa arbetsmarknaden. Arbetets betydelse gors
darmed till norm och till en sjélvklarhet for att inte bara uppna en god hélsa utan dven
ett gott liv. En problemrepresentation likt denna ignorerar dock dels att det finns ut-
landsfédda, unga vuxna och lagutbildade som har arbete, men som &nda inte upplever
sitt handlingsutrymme forstorat (jmf Bacchi, 2009: 207). Dels uppstar en tystnad kring
att manniskors liv skulle kunna vara goda utan att individer utbildar sig eller arbetar.
Att tala om att arbete och utbildning i sig skapar kanslor av exempelvis okad sjélv-
kansla, utesluter aven majligheten att det ar forvantningarna pa individer att vara en
del av arbetsmarknaden, som paverkar sjalvkanslan eller kansla av sammanhang.

Jamlik ohilsa som ett problem foér det regionala utvecklingsarbetet
Handlingsplanens utformning vilar, enligt Vastra Gotalandsregionen, dels pa den folk-

hélsopolitiska policyn for Vastra Gotaland och dels pa visionen for det regionala ut-
vecklingsarbetet (Folkhdlsokommitténs kansli, 2010: 1). Att atgarderna tagits fram
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med dessa tva dokument som utgangspunkt situerar arbetet med jamlik halsa inom
ramen for det regionala utvecklingsarbetet. Som ndmnt ovan (avsnitt 5.2.2) gors hélsa
till ett problem med individers nedsatta funktionsférmaga i form av produktionsfor-
maga, formaga att tillgodogora sig en uthildning och majlighet till ekonomiska bespa-
ringar. Jamlik halsa representerar saledes ett samhallsekonomiskt problem i Vastra
Gotalandsregionens arbete.

Ojamlikhet i halsa medfor ocksa en onddig samhallelig kostnad. Ett nedsatt hal-
sotillstand medfor samre forutsattningar att bidra till produktionen av varor och
tjanster, vilket i sin tur leder till uteblivna bidrag till bruttoregionalprodukten.
Ojamlikhet i hélsa leder ocksa till kontakter och insatser inom t.ex. halso- och
sjukvarden som kunde ha undvikits.

(Vastra Gotalandsregionen, 2012b: 1)

Genom att konstruera jamlik halsa som ett problem for den regionala utvecklingen och
samhéllsekonomin, kopplas jamlik hélsa till utbildning och arbete. En ojamlik hélsa
forvantas leda till minskat arbetsdeltagande, vilket framstélls som problematiskt for en
héllbar utveckling: ’[i] den man sdmre hélsa leder till minskad samhéllelig effektivitet
— manskliga resurser forloras — motverkas en hallbar utveckling. Social hallbar ut-
veckling, som dven Véstra Goétalandsregionen precis som Malmékommissionen hanvi-
sar till, formuleras darmed snarare som ett samhallsekonomiskt problem, an som ett
socialt problem.

Jamlik halsa och folkhilsa som ett gemensamt problem
Ett av de fyra perspektiv som ska genomsyra Vastra Gotalandsregionens utvecklings-

arbete, ar att VVastra Gotaland ska vara en gemensam region:

Vastra Gotaland ska utvecklas till en val sammanhallen region. Det forutsatter att
delarna samspelar och forstarker varandra och bidrar till en konkurrenskraftig
helhet med hallbar tillvaxt, valfard och god miljé. En gemensam region ger fler
mojlighet till arbete, utbildning, vard och omsorg, kultur och fritid. I den gemen-
samma regionen ingar bade storre arbetsmarknader med hogre tillganglighet,
majligheter for fler att utnyttja tillgangar inom till exempel kulturen och att ta
vara pa resurser hos alla manniskor.

(Véstra Gotalandsregionen, 2005: 8)

Regionens utveckling gors darmed till ett gemensamt problem. Detta kan sammanfat-
tas som att individen har ett medborgerligt ansvar gentemot samhéllet, samtidigt som
samhallet har ett ansvar for folkhalsan gentemot individen. Samhaéllets ansvar ligger i
att paverka strukturella och samhalleliga faktorer, som i sig paverkar individers halso-
status. Individens ansvar ligger i att deltaga aktivt i samhéllslivet for att skapa ekono-
miskt tillvaxt och utveckling och inte orsaka onddiga kostnader fér halso- och sjuk-
varden eller andra samhalleliga instanser. Christina Holmgren formulerar det enligt
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foljande pa bloggen: *[l]ivets alla dagar har alla m&jlighet och skyldighet att vara en
del av folkhilsoarbetet!” (Holmgren, 30-04-12).

Halsa konstrueras saledes till ett ekonomiskt problem som ar allas — av olika anled-
ningar — skyldighet forbattra. Tanken om att ekonomiskt satsa och langsiktigt planera
for befolkningens hélsa genom sa kallade sociala investeringsfonder, konstruerar aven
hélsa till en investering.

Vi har som folkhalsointresserade politiker fran alla hall, under manga ar, pratat
om att investera i folkhalsa. Att det ar lénsamt att satsa pa halsoframjande och f6-
rebyggande samhallsarbete. Mest har det 4nda inneburit att 6ka pa budgetarna for
respektive verksamhet — det som kallas driftkostnad. [...] P4 senare ar har det
tillkommit en mer radikal tanke — att helt enkelt se vissa folkhélsosatsningar och
sociala satsningar som investeringar ur ekonomisk, bokforingsmassig vinkel. Att
det ska vara lika viktigt att investera i mjuka strukturer som i att bygga hus och
rondeller

(Simonsson, 11-04-12)

Samhallet bor saledes investera i sin befolknings halsa. | Vastra Gétalandsregionens
arbete forekommer dock dven tanken om individens eget ansvar for sin hélsa. En tolk-
ning av Véstra Gotalandsregionens framstéllning av hélsa som allas skyldighet, ar att
det skulle kunna anses som individens medborgerliga plikt att investera i sin egen
halsa och pa satt vara en del av folkhalsoarbetet. Halsa som ett individens problem,
gar att uttolka som bakomliggande tanke bland nagra av de atgarder som Vastra Gota-
landsregionen presenterar, inte minst bland de som riktar in sig pa individers levnads-
vanor. Individens eget ansvar framstalls &ven, av Vision Vastra Gotaland, som basen
for hilsan” (Vistra Gotalandsregionen, 2005: 16).

5.2.4. Vad ar effekterna och konsekvenserna av problemrepresentationen?

Hittills har jag kunnat presentera hur jamlik hélsa representerar dels ett strukturellt
problem, dels ett problem pa individniva. Vastra Gotalandsregionen forhaller sig
framst till en diskurs som forutsatter arbetsdeltagandets betydelse for hélsa och ett gott
liv. Jag kommer i detta avsnitt att fortsatta diskutera vad de diskursiva granserna runt
arbete far for betydelse for hur individer konstitueras som subjekt. Dessutom kommer
jag att utveckla resonemangen om Vastra Gotalandsregionens framstallning av ansvar.

Inledningsvis kan det dock vara pa sin plats att séga nagot kort om vem som konstrue-
ras som problem i forhallande till jamlikhet i det studerade materialet. Som namnt
ovan dar det framfor allt socioekonomiska forutsattningar och resurser som presenteras
som betydelsefulla for jamlik halsa. Det ar saledes arbetslosa och lagutbildade och i
viss man utlandsfodda som utgor problem” for den jamlik halsa. Det ar en homogen
forstaelse av dessa grupper som framtrader; kategorierna anvands i stor grad i genera-
liserande termer,
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Jamstalld halsa utgor en av sex utmaningar i den folkhélsopolitiska policyn (Vastra
Gotalandsregionen, 2009: 8). Kons- och genusaspekter framtrader dock i dvrigt i val-
digt liten utstrackning i det studerade materialet. | flera fall tycks dessutom halsoskill-
nader mellan kvinnor och mén tas for givet. Detta mérks inte minst nar medellivslang-
den mellan 1ag- och hégutbildade beskrivs (se Folkhéalsokommitténs kansli, 2010).
Kon betraktas i detta fall som en nddvéandig variabel for att undvika statistiska miss-
visningar. De faktiskt skillnaderna mellan kvinnor och man avseende medellivslangd
problematiseras dock inte, utan tycks betraktas som ett biologiskt faktum.

Jamlik hilsa som allas och ingens ansvar

Handlingsplanen skulle jag vilja beskriva som en buffé, en palett eller en meny av
forslag som vara fortroendevalda kan anvéanda i olika sammanhang, till exempel i
budgetarbetet. Nar jag lyssnar pa en del politiker tycks de vara inne pa att planen
ska kunna tas eller forkastas i sin helhet. Da tror jag att man ar inne pa fel vag.
Manga forslag riktar sig till verksamheter som ligger utanfor Vastra Gotalands-
regionens beslutsdomén. Jag ar 6vertygad om att om vi ska kunna komma till
ratta med skillnaderna i befolkningens hélsa sa maste vi jobba tillsammans mellan
samhallets olika nivaer och sektorer. Och da kravs breda diskussioner och 6ppna
mandat.

(Jonsson, 03-09-12)

Citatet ovan ar ett gott exempel pa tva centrala problemrepresentationer i Vastra Gota-
landsregionens arbete. Den forsta berdr framstallningen av jamlik hédlsa som ett ideo-
logiskt, subjektivt och politiskt problem, som maste avpolitiseras for att kunna konkre-
tiseras i atgarder. Den andra problemrepresentationen ar jamlik halsa som en brist pa
samordning och samverkan.

Ett tydligt resonemang &r att arbetet med jamlik hélsa inte ska vara politisk. Initialt i
arbetsprocessen presenteras en stravan efter att politisk konsensus ska kunna uppsta
runt de atgardsforslag som ska arbetas fram. Allt for politiska atgarder bor darfor und-
vikas. Detta énskemal om konsensus omformuleras under arbetsprocessens gang till
ett mal om handlingsplanen som ett smorgashord, dar politiker kan vélja vad som upp-
levs bast utifran politisk uppfattning. Denna omformulering skulle kunna tyda pa en
insikt om svarigheter med att vara objektiv i férhallande till val av styrmedel. Obero-
ende av varfor handlingsplanens implementering beskrivs som ett smérgasbord far det
en mojlig konsekvens i att I6sningar som skulle kunna tolkas som politiska, eller poli-
tiskt kontroversiella, kan valjas bort av politiker. Tankbart ar aven att de atgarder som
presenteras i handlingsplanen, betraktas som apolitiska och objektiva. Av resone-
manget att doma framstar en problemrepresentation av jamlik halsa som ett politisk
kénsligt eller eventuellt kontroversiellt problem.

Utvecklingen av en ojamlikt fordelad hélsa beskrivs pa flera stallen av Véstra Gota-
landsregionen bero pa strukturella orsaker som grundar sig i politiska beslut. Ansvaret
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for den ojamlika halsan laggs pa samhéllet och i forlangningen pa politikerna som fat-
tar beslut om hur samhallet organiseras. Handlingsplan for jamlik halsa i hela Vastra
Gotaland pekar dock i liten utstrackning ut vem som faktiskt bor ta pa sig ansvaret for
den ojamlika hélsan. I viss man pekas den statliga nivan ut som ansvarig for de grund-
laggande forutsattningarna for en jamlik hélsa i befolkningen. Men vad galler Véstra
Gotaland, det vill sdga aktorer inom regionen, tycks ansvarsfragan inte lika sjalvklar.
Atgarderna pekar i mycket liten utstrackning ut strukturer som ansvariga. Flera atgar-
der ar inte heller mojliga att kategorisera enligt Schneider och Ingrams (1990) styrme-
delstypologi, eftersom atgarderna inte tillrackligt konkretiseras. Av samma anledning
ar det inte heller mojligt att tyda om atgarderna riktar ansvaret mot en strukturell niva
eller mot individniva. Detta beror exempelvis atgarderna att [ijmplementera och
kvalitetssakra befintliga metoder for att forhindra skolavhopp samt for att sdkra att
elever gar ut med godkanda betyg” (Vastra Gotalandsregionen, 2012b: 9) och att
[s]todja arbete med 6kad trygghet och sakerhet i offentlig milj6” (Vastra Gotalands-
regionen, 2012b: 12).

Den andra centrala problemrepresentationen av jamlik hélsa som ndmns ovan ar brist
pa samordning och samverkan. Att skapa en battre samordning framstar stundtals som
ett separat mal med handlingsplanen. Bland annat framstélls samordning som en 16s-
ning pa ineffektiv resursanvandning. | Vastra Gétalandsregionens budget for 2011 gar
att lasa att: ”[f]or att nd en okad samordning av regionens resurser och insatser ska
varje verksamhet inom sitt respektive omrade samla, utvérdera och ge forslag pa hur
man kan bidra till att frimja folkhédlsoarbete.”. JAmlik hélsa gors darmed till problem
representerat av ineffektiv resursanvandning. Bristande samordning konstrueras dar-
med till ett problem. Samordning tas for givet som en lyckad 16sning. En tolkning av
ojamlik halsa som representationen av bristande samordning ar att ar att ansvaret gors
till allas. Eftersom det &r otydligt vad det exakt ar det ska samordnas kring kan dock
ansvaret aven tolkas ligga pa en odefinierbar nagon. En konkret atgard som presente-
ras avseende den bristande samordningen arbetet med jamlik hélsa, ar inférandet av
avsiktsforklaringar; [e]tt verktyg for ett koordinerat samarbete kan vara ’avsiktsfor-
klaringar’ i vilken samverkande parter 6verenskommer om vad man vill dstadkomma
och med vilka medel.” Avsiktsférklaringarna antas kunna fortydliga ansvarsfragan,
vilket skulle kunna betyda att syftet &r att langre fram i arbetet kunna rikta ansvaret.

| de fall atgarderna faktiskt riktas och tydligt konstruerar ndgon som ansvarig for pro-
blemet, ar det inte strukturer som uppmarksammas. Det gar saledes att identifiera en
motségelse i Véstra Gotalandsregionens arbete, avseende vad som framstalls som pro-
blematiskt och vad som enligt atgarderna behover forandras. Nar atgarderna ska kon-
kretiseras &r det inte samhallet som gors ansvarigt. Det &r istéllet fordldrarna, de ar-
betslosa, de inaktiva, med flera, som gors till problem.
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Att gora foraldrar till problem
Som namnt ovan, ar atgarderna som riktar in sig pa barn som vaxer upp i férhallanden

med fa resurser, framfor allt larande till sin karaktar. Bristande kunskap gors darmed
till ett problem for de har barnens samre héalsoutveckling och samre studieresultat. |
flera fall riktas ansvaret for den bristande kunskapen mot barnens foraldrar. Det galler
exempelvis forslagen att “utveckla metoder for fordldrastod for att nd grupper som ej
nas idag” (Vastra Gotalandsregionen, 2012b: 8) och att studie- och yrkesvégledning-
ens roll [utvecklas] i syfte att starka ungdomars och foréldrars mojlighet att fatta ett
kvalificerat beslut om sitt/barnets vagval” (Vistra Gotalandsregionen, 2012b: 10).
Familjen beskrivs dven i den folkhalsopolitiska policyn i termer av barnens framsta
resurs:

Familjens livssituation ar betydelsefull for barnets uppvéxtvillkor och framtid.
Darfor ska familjen ges forutséttningar att vara barnets framsta resurs.
(Véstra Gotalandsregionen, 2009: 9)

Det ar framfor allt foraldragrupper som inte nas av foraldrastod, som pekas ut som
malgrupp. Vilka dessa grupper ar fortydligas inte. Atgarden syftar till att forbattra for-
utséttningarna for barn som lever i hem med ”sma socioekonomiska resurser”, vilket
framst beskrivs som hem dar foraldrarna utgdrs av en ensamstaende moder eller av
utlandsfodda foraldrar. Att det ar dessa grupper som avses ar darmed inte helt osanno-
likt. Problemet som foraldrastodet forvantas kunna lésa ar den ogynnsamma halsout-
vecklingen hos barn. Problemet skulle ddrmed kunna ségas representeras av ett bris-
tande stdd. Men den ogynnsamma halsoutvecklingen kan dven forklaras i termer av
foraldrarnas bristande kunskap om sina barns utveckling och halsa.* | bada fallen for-
utsétts foraldrarna behdva stod och konstitueras darmed som i behov av hjélp. | det
andra fallet konstitueras foraldrarna &ven som okunniga avseende sina barns behov.

Den flexibla mianniskan
Vad géller utbildning och arbete framkommer tva orsaksforklaringar som far betydelse

for hur jamlik halsa framstalls. Bland annat konstrueras lag utbildning som ett problem
som representeras av 1&g kognitiv formaga. Flera atgarder fokuserar pa vissa gruppers
samre utveckling avseende kognitiv formaga, och hur denna utveckling leder till samre
forutsattningar att komma in pa arbetsmarknaden. Tva atgarder exemplifierar den kog-
nitiva formagans betydelse. For att minska risken att barn med sémre socioekonomiska
forutsattningar gar ut grundskolan utan fullgoda betyg rekommenderas Vastra Gota-
landsregionen att:

* Att foraldrastod erbjuds &r idag vanligt i kommuner och landsting. Exakt vad som ingar i
foraldrastodet kan skilja sig &t. Aven regeringen och Folkhélsoinstitutet har satsat pa foraldrastod.
Stddet kan bland annat innebéra att foraldrar far kunskap om barns utveckling, dels emotionell och
social, dels kognitiv, om barns halsa. Stodet kan ges i grupp eller enskilt (se tex http://www.fhi.se/Vart-
uppdrag/Barns-och-ungas-halsa/Foraldrarfamilj/).

69


http://www.fhi.se/Vart-uppdrag/Barns-och-ungas-halsa/Foraldrarfamilj/
http://www.fhi.se/Vart-uppdrag/Barns-och-ungas-halsa/Foraldrarfamilj/

e Stimulera kunskapsutveckling om vilken betydelse forskolan har for att
stimulera barnets kognitiva formaga, sarskilt for de barn som kommer
fran hem med ogynnsamma socioekonomiska forutséttningar

e Sammanstélla kunskap om metoder for att stimulera barns kognitiva for-
maga i forskola och skola

(Vastra Gotalandsregionen, 2012b: 9)

Aven om atgarderna framst syftar till utveckla och sammanstalla kunskap, placerar de
barns kognitiva formaga och utveckling i centrum. Den forstnamnda atgarden riktar
dessutom in sig pa barn med foraldrar fran socioekonomiskt ogynnade” grupper.
Ofullstandiga betyg hos barn med samre resurser gors darmed till ett problem grundat
i en samre kognitiv formaga. | handlingsplanen aterkommer den kognitiva formagans
betydelse i delen om att skapa “forutséttningar for okat arbetsdeltagande™ (Véastra GO-
talandsregionen, 2012b: 10):

Forandringen pa arbetsmarknaden paverkar arbetsloshetens fordelning. Arbets-
marknaden stéller allt hogre krav pa manniskors kognitiva formaga.

Kognitiv formaga framstalls alltsa som betydelsefullt pa dagens arbetsmarknad. Barns
kognitiva utveckling ska darmed inte enbart ses som viktig for att som individ ta sig
igenom skolsystemet med godkanda betyg. Kognitiv formaga representerar aven 16s-
ningen pa problemet med arbete. Ett liknande resonemang aterfinns i projektplanen
for handlingsplanen, dar kognitiv formaga, men aven en lyckad skolkarriar och ett
livslangt larande presenteras som losningar pa dagens oberakneliga arbetsmarknad:

Det moderna samhéllets snabba forandring stéller 6kade krav pa manniskors ror-
lighet och pa deras sociala och kulturella kompetens. Ett livslangt larande handlar
mycket om de strukturella villkoren for individens larande, vilka utbildningsmdj-
ligheter som finns och forutsattningarna att ta del av dem. [...] Skoltiden &r va-
sentlig for individens kognitiva utveckling och férmaga att lara nytt, aven i vuxen
alder. En misslyckad skolkarriar okar risken for social exkludering.
(Folkhalsokommitténs kansli, 2010: 8)

| forhallande till den enligt Vastra Gaétalandsregionens rorliga arbetsmarknad, kan
konstruktionen av dels vinnare och dels forlorare identifieras. Vinnarna bestar av indi-
vider som har lyckats pa arbetsmarknaden och darmed &r sysselsatta med ett l6near-
bete. Vinnarna ar intelligenta (genom sin hoga kognitiva formaga), men de ar ocksa
flexibla, rorliga och anpassningsbara (jmf Bacchi, 2009: 209). Forlorarna star utanfor
arbetsmarknaden — de har inget lonearbete. De besitter inte vinnarnas egenskaper; de
ar arbetslosa, ovilliga till forandring och anpassning och har lagre kognitiv formaga an
vinnarna. Konstruktionen synliggor vilket beteende som premieras och konstituerar
personer med och utan arbete pa olika sétt. Problemrepresentationen befaster dven
bilden av att hog utbildning &r enda vagen till att utveckla en god kognitiv formaga.
For det tredje gors individer till ansvariga for sin egen situation och arbetsloshet. Det
ar individer som ska anpassa sig efter arbetsmarknaden, inte tvart om.
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Att vara sysselsatt med utbildning eller arbete framstalls dessutom som nagot som med
sjalvklarhet ar bra — det leder till battre hdlsa och det utgor viktiga delar i vad som gor
livet gott. Individer som inte har en utbildning eller som &r arbetsldsa konstitueras
darmed som utanfor det goda livet. De diskursiva granser som sétts upp kring arbets-
I0shet &r att det ar en situation som ar inte &r onskvard och som leder till ohalsa. Ar-
betslosa konstitueras darmed som ohalsosamma, men framst som personer med dalig
livskvalitet. Risken blir saledes att personer som star utanfor arbetsmarknaden och
som saknar ett l6nearbete, internaliserar konstruktionen av sig sjalva som “sjuka”.

5.3. Sammanfattningsvis...

Analysen ovan ar redan att betrakta som en reducering av de motsattningar, konflikter
och komplexa forhallanden som problemformuleringsprocesser innehaller, och att yt-
terligare forenkla dessa kan anses problematiskt av flera skal. | ett forsok att samman-
fatta kommer jag dock héar beskriva de framsta fynd som analysen av det empiriska
materialet bidragit med.

En problemrepresentation framstar som mer dominerande &4n nagon annan i
Malmokommissionens arbete. Inkomstférdelning framstar som den tydligaste kon-
struktionen av jamlik halsa. En jamnt fordelad inkomst konstrueras som lésning pa
barnfattigdom och en ojamlikt fordelad hélsa pa sikt, att individer ska kunna vélja en
god halsa, att individer inte ska vara maktlosa, samt pa ojamlikhet och i forlangningen
ett socialt ohallbart samhalle. Inkomst framstalls och konstrueras saledes bade som ett
problem i sig och som I6sningen pa bade ohalsa och ojamlikhet.

En rimlig inkomst konstrueras darmed till den kanske fraimsta mojligheten for indivi-
der ska erhalla lika forutsattningar. Det ar genom inkomsten som manniskor ska
kunna utveckla sin fulla potential. Kopplat till framstallningen av ménniskor som re-
surser, framstar dven inkomst och halsa, som betydelsefulla for att individer ska kunna
na den potential som gor dem till just resurser. Genom att konstituera vissa grupper
som med samre forutsdttningar konstruerar Malmokommissionen kategorier som i
behov av hjalp och stdd. Detta konstituerar grupper med battre forutsattningar som
norm.

Den relativt konsekventa forstaelsen av halsa och jamlik halsa som strukturella pro-
blem, kan uttolkas av att Malmdkommissionen riktar det framsta ansvaret for den
ojamlika hdlsan mot beslutsfattare och samhéllsstrukturer. Flera av Malmékommiss-
ionens atgarder ar dessutom generella och riktar sig inte mot enskilda behdvande
grupper. Detta minskar risken att synen pa individer med samre forutsattningar far
normerande, subjektifierande och stigmatiserande effekter.

Analysen av Vastra Gotalandsregionens forstaelse och framstallning av jamlik halsa
tyder pa att problemformuleringsprocessen omgardats av fler motsagelser och eventu-
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ella konflikter. Initialt i VVastra Gotalandsregionens arbete presenteras en bild av barns
uppvaxtvillkor som ganska tydlig. Det konstateras att barn med samre socioekono-
miska resurser utvecklar en sémre hélsa an andra barn. Detta beskrivs som en stor or-
sak till att halsan ar ojamlikt fordelad. De losningar som presenteras for att atgarda
problemet med barns skilda uppvaxtvillkor tyder dock pa en annan problemrepresen-
tation. Barnfattigdom gors bland annat till ett problem med bristande kunskap om just
barnfattigdom. Arbete och utbildning framtrader istéllet som dominerande problemre-
presentationer. Bade arbete och utbildning framstélls som losningar pa den ojamlika
hélsan och som delar i vad ett gott liv utgors av.

Vastra Gotalandsregionen riktar sig bade mot en strukturell och individuell niva i sin
forstaelse av jamlik halsa. Ansvaret for jamlik halsa konstrueras med viss otydlighet.
Det gors delvis som ett problem med bristande samordning. Ansvaret riktas &ven mot
individniva. Vissa grupper av foraldrar gors ansvariga for barnens uppvaxt och utbild-
ning och arbetslésa konstrueras som ansvariga for sin situation. Detta riskerar att kon-
stituera vissa grupper av foraldrar som i behov av stod och hjélp. Arbetslosa & andra
sidan konstrueras som med lag kognitiv formaga och med svarigheter eller ovilja att
anpassa sig. De riskerar &ven att konstitueras som sjuka och ohalsosamma.
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6. Avslutande diskussion

Utifran tva empiriska fall har jag i detta masterarbete haft som ambition att besvara
hur jamlik halsa konstrueras som problem. | min analys av det empiriska materialet
har jag kunnat visa pa hur tva till synes lika fall, genom skilda problemformulerings-
processer formulerar losningar pa den ojamlika halsan, som grundar sig i olika pro-
blemrepresentationer av vad héalsa och jamlikhet konstitueras av. | detta avslutande
kapitel kommer jag att diskutera de huvudsakliga likheter och skillnader, som kunnat
identifieras och vilka slutsaster som kan dras av dessa, samt vilken typ av folkh&lsopo-
litik som eventuellt genereras av de problemrepresentationer av jamlik halsa som er-
bjuds. Parallellt med denna genomgang kommer jag &ven att féra en metodologisk
diskussion om de begransningar och styrkor masterarbetet har. Avslutningsvis kommer
jag aven att sdga nagot kort om det teororetiska ramverket.

6.1. Diskursiva granser runt jamlik halsa

De svenska, pa regional och lokal niva, folkhalsopolitiska initiativ som de senaste aren
fokuserat pa minskade skillnader i den ojamlika hélsan utgar fran vad som kan verka
liknande forstaelse for hur den ojamlika halsan ar fordelad och varfor skillnaderna ser
ut som de gor. Precis som Vallgarda (2008), har jag dock med tva empiriska fall som
utgangspunkt for min analys, kunnat visa pa diskursiva skillnader i problemformule-
ringsprocesser avseende jamlik halsa. Genom att i min analys satta de Idsningar, som
avser att minska den ojamlika halsan, i fokus, har jag kunnat urskilja betydande skill-
nader i hur jamlik hélsa framstélls och konstrueras som problem. Malmékommission-
ens och Vastra Gotalandsregionens grundlaggande forstaelse av halsa som problem
skiljer sig dock inte mycket at. De sociala faktorernas betydelse framstalls som otve-
tydigt centrala som forklaringar till varfor det finns ojamlika skillnader i hélsa. De
diskursiva skillnaderna uppstar till stor del i och med problemrepresentationerna av
dessa sociala faktorer.

Vad tidigare konstaterats, att folkhélsopolitikens grénser ofta stracker sig mot andra
politikomraden (jmf Bacchi, 2009; Elander, Eriksson & Froding, 2009: 188), styrks
dven av denna studie. Aven jamlik halsa konstitueras som ett problem beroende av
forhallanden utanfor det omrade, som kanske traditionellt betraktas som halsopolitik.
Vad som tydliggjorts av de tva delstudierna &r att det framst &r avseende dessa andra
problem, som jamlik hélsa ges olika betydelse. Det ar de olika problemrepresentation-
erna av exempelvis inkomst, utbildning och arbete som konstruerar jamlik halsa och
pa skilda satt. De diskursiva granser som omgardar Malmokommissionens forstaelse
av exempelvis inkomst, jamlikhet och individers forutsattningar, far, som jag ovan
kunnat visa, konsekvenser for de konkreta losningar som Malmdkommissionen pre-
senterar.
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Det &r ibland otydligt vad Malmdékommissionen och Véstra Gotalandsregionen egent-
ligen ser som problematiskt. Ar det jamlik halsa som &r mélet for policyerna, eller ar
det inkomstskillnader och ett for lagt arbetsdeltagande? Eller ar det en bristande ut-
veckling avseende ett socialt hallbart samhélle och samhéllsekonomin? Cirkelresone-
mang som bade placerar jamlik hélsa som ett problem och en I6sning for andra pro-
blem, sa som utbildning, arbete, inkomst och hallbar utveckling gor det svart att ut-
tolka vilket problem det ar som ska I6sas. Jamlik hélsa konstrueras som bade ett mal
och ett medel. Det samma kan sagas om de andra problem som presenteras. For att fa
en djupare forstaelse for de diskursiva granser som exempelvis utbildning, arbete och
inkomst har i forhallande till jamlik hélsa, skulle det kravas enskilda och fordjupande
analyser av hur dessa problem i sig konstrueras. Jag har i denna studie endast haft moj-
lighet att skrapa pa ytan. Det kan anses omgjligt att dekonstruera alla de diskurser som
problem omgardas av. Jag har inte haft mojlighet att ta del av allt det policymaterial
som omgardar Malmdkommissionens och Vastra Gotalandsregionens arbeten. Att det
finns luckor i mitt resultat kan darfor i princip tas for givet. Jag har dock kunnat visa
pa de dominerande problemrepresentationerna, det vill sdga de representationer som
framtratt som mest centrala i det studerade materialet och som darmed framst repre-
senterar de Idsningar som forvéantas kunna l6sa den ojamlika halsan.

6.2. Aktdrernas och arbetsprocessens betydelse for problemrepresentationerna

Som namnts i metodkapitlet och som visats i presentationen av det empiriska materi-
alet, skiljer sig de tva empiriska fallen at avseende vilka aktérer som varit inblandade
och hur arbetsprocessen organiserats. Fallen, i form av en kommun och en region, skil-
jer sig aven at avseende den politiska nivan. Jag har varit tydlig med att min avsikt inte
varit att studera enskilda aktorers problemrepresentationer, eller att for den delen gora
en processutvardering av arbetet med jamlik halsa i Malmd stad och Vastra Gotalands-
regionen. Med detta sagt kan det &nda vara pa sin plats att diskutera den eventuella
brist det innebér att jag i och med det valda teoretiska ramverket och de analytiska
verktygen, inte har haft méjlighet att tolka den paverkan som olika aktorer och organi-
satoriska faktorer har haft pa problemformuleringsprocesserna.

Att aktorer har ett inflytande pd policyprocessen har konstaterats av policyteoretiker
(Bacchi, 1999; Fischer, 2003; Hanberger, 2001; Hill, 2007). I min analys av det empi-
riska materialet har resultat framkommit som mycket val kan ha paverkats av saval
inblandade aktérer som den politiska niva. Vastra Goétalandsregionen (2012b: 1) pape-
kar exempelvis att det inte funnits nagon majlighet att utforma atgarder som satter
fokus pa de grundlaggande forutsattningarna for att minska skillnader i halsa. Detta pa
grund av regionens bristande mojligheter att paverka politiska beslut avseende vissa
mer strukturella villkor. Den politiska nivans betydelse skulle pa samma satt kunna
forklara att Malmokommissionen i storre utstrackning rekommenderar l16sningar inom
politikomraden, dar kommunen har mandat att fatta beslut, exempelvis bostadspolitik,
utbildningspolitik, fordelningspolitik och sa vidare.
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Att en politisk styrningen férekommit i arbetet med att utforma en handlingsplan for
jamlik halsa i Vastra Gotalandsregionen kan dessutom ha paverkat det faktum att kon-
sensus betraktas som efterstrdvansvért. Det kan aven spekuleras kring huruvida den
politiska inblandningen eventuellt paverkat otydligheten i hur ansvar for problemet
jamlik halsa riktas. P4 omvant satt skulle den politiska franvaron och forskarnas nar-
varo i Malmdékommissionens arbetsprocess eventuellt kunna forklara att ansvaret i
storre utstrackning riktas mot beslutsfattare samt att vetenskaplig kunskap tillskrivs en
storre betydelse &n annan kunskap.

Aktorers paverkan och kontextuella skillnader ar viktiga for forstaelsen av problem-
formuleringsprocesser och kan beratta mycket om varfor problem formuleras som de
gor. For denna studie har utgangspunkten i teoretiska resonemang runt problemrepre-
sentationer, dock kunnat bidra med andra viktiga slutsatser. Oavsett varfor problem
formuleras som de gor, far de representationer av problemet som foljer av olika pro-
blemformuleringsprocesser, konsekvenser och effekter for val av styrmedel och styr-
ningen av individer och grupper i samhallet. Det gar att konstatera att samordning re-
kommenderas som en viktig I6sning pa en ojamlik halsoférdelning, vilket innebar en
representationen av ojamlik halsa som just bristande samordning. Den aktuella pro-
blemrepresentationen paverkar styrningen av folkhalsopolitiken.

6.3. Problem, l6sningar och effekter —jamlik halsa och ansvarsfordelning

Trots de namnda bristerna i det analytiska ramverket, havdar jag saledes att den stora
styrkan med Bacchis (1999; 2009) WPR-ansats ar att den inte enbart fokuserar pa de
diskursiva granser som omgardar politiska problem. Genom att utga fran de lésningar,
styrmedel och konkretiserade atgardsforslag som formuleras majliggors en analys av
den politiska organiseringens effekter. Politiken organisering genom atgarder, insatser,
skatteplanering, etcetera, far konkret betydelse for individer och hur individer organi-
serar sina liv. WPR-ansatsen placeras inte enbart policydokumentens konstituerande
effekt i sig som central. Aven de konkreta insatsernas konstituerande effekter fokuse-
ras. Den paverkan politiska styrmedel har pa hur individer eller kategorier av individer
ser pa sig sjalva och sin omvarld, bor granskas (Bacchi, 1999; 2009).

Jag har i denna studie haft mojlighet att studera hur lokalt situerad folkhélsopolitik
konstruerar jamlik halsa som problem och déarmed kunnat visa hur diskursiva granser
ger upphov till olika effekter. De forgivettaganden och antaganden som underbygger
diskurser har visat sig paverka hur individer styrs och konstitueras som subjekt. Hur
folkhalsopolitiken riktas och hur ansvar konstrueras visar sig vara av central vikt.
Detta gorande av problem och kategorier av identiteter i folkh&lsopolitiken bor beak-
tas. Insatser och atgarder som pekar ut fattiga och arbetslosa riskerar att reproducera
6ver- och underordning genom att kategorier av identiteter konstrueras som i behov av
hjalp och stod, eller som mindre kapabla (jmf Bacchi, 2009; de los Reyes & Mulinari,
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2005). En ansats som istallet riktar fokus mot strukturer och beslutsfattares ansvar, kan
undvika dessa konstituerande effekter.

6.4. Ytterligare ndgra tankar om det teoretiska ramverket

Det tolkande analysschema som anvants, har framst utgatt fran Carol Bacchis (1999;
2009) WPR-ansats. Denna ansats, till skillnad fran andra mer dvergripande och kate-
goriserande ansatser, har mojliggjort identifieringen av de diskursiva granser som be-
stammer hur problem framstélls. Framfor allt har ansatsen bidragit till analysen och
tolkningen av de effekter som uppstar i forhallande till dessa forgivettaganden. WPR-
ansatsens validitet har tidigare testats och utvecklats av policyforskare, vilket jag bland
annat visar i genomgangen av tidigare forskning (avsnitt 2.1). Vissa forandringar och
tillagg till Bacchis formulerade analysfragor har dock gjorts pa grund av olika anled-
ningar som diskuterats i metodkapitlet.

Jag har i min analys inte bara utgatt fran de IGsningar som presenteras, vilket Bacchi
(2009) foresprakar. Utdver analysen av l6sningar har jag istéllet dven forsokt fanga in
motsattningar och problemkonflikter, genom att studera hur jamlik hélsa formuleras
som problem i andra policydokument, texter och i andra sammanhang (jmf Ekstrém,
2012: 229). Att endast utga fran I6sningarna hade rent teoretiskt inneburit att jag en-
bart hade kunnat uttala mig om vilka problemrepresentationer som atgarderna genere-
rat. Eftersom syftet dven varit att studera de problemrepresentationer som féranleder
I6sningarna, har denna ansats varit fruktbar. Schneider och Ingrams (1990) kategorise-
rings av styrmedel utifran forestallningar om beteendeférandringar hos malgruppen,
har dessutom bistatt som ett verktyg for att karaktarisera foreslagna atgarder.

6.5. Avslutande reflektioner

Jag har i denna masteruppsats kunnat visa pa hur jamlik halsa, trots mycket lika ut-
gangspunkter, kan konstrueras pa skilda satt. Forstaelsen av en ojamlik fordelning av
hélsa tar avstamp i olika forgivettaganden om verklighetens beskaffenhet. Jamlik halsa
konstrueras bland annat som ett problem med inkomstskillnader och lagt arbetsdelta-
gande, bristande kunskap och samordning samt bristande politiska beslut eller bris-
tande foraldrar och arbetslosa. Jdmlik hélsa framkommer dock i det studerade materi-
alet dven som en losning pa bristande social hallbarhet och samhallsekonomisk ut-
veckling. Policyanalytiker bor séledes vara medvetna om problemformuleringsproces-
sens betydelse for hur problem framstalls samt hur politiken organiseras utifran forgi-
vettaganden och skilda forstaelser av vad och vem som utgor ett problem.
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BILAGA 1.
Analysschema

1. Ar atgardersforslagen auktoritara, stimulerande, kapacitetsbyggande,
symboliska/manande eller larande?

2. Hur framstalls problemet med ojamlik halsa?

a. Representerar ohélsa ett biomedicinskt eller socialt problem?

b. Representerar ohélsa ett botande eller preventivt problem?

c. Representerar prevention ett biomedicinskt eller socialt problem?

3. Vilka underliggande antaganden och pastaenden ligger till grund och for-
mar representationen av problemet med ojamlik halsa?

a. Vilka nyckelbegrepp kan identifieras?
b. Gar det att identifiera nagra dikotomier?
c. Vilka outtalade ’sanningar” kan identifieras?

4. Vad problematiseras inte i den aktuella problemrepresentationen, det vill
saga finns det alternativa satt att betrakta problemet pa som inte namns?

5. Vad ar effekterna och konsekvenserna av problemrepresentationen?
a. Vilka diskursiva effekter kan identifiera?
b. Vilka subjektifierande effekter kan identifieras?

— Gar det att identifiera ett anvandande av kategorier av individer?

— Representerar prevention ett problem pa individniva eller pa en strukturell
eller samhaéllelig niva?

— Om prevention representerar ett problem pa individniva, riktas det mot hela
befolkningen eller mot (risk)grupper?
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