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Abstract

Policyskapande sker i dynamiska processer dar idéer och aktérer interagerar. | det
forskningsfalt som intresserar sig for hur policy skapas har flera viktiga bidrag
gjorts, som uppmarksammar relationen mellan & ena sidan en fragas sprakliga och
idémassiga formulering och & andra sidan aktérernas handlande. Artikeln argu-
menterar for att en aterstaende utmaning ar att analytiskt precisera angreppsatt
som hjalper oss att fanga interaktioner i politiska processer; alltsa hur aktorer bade
skapar och formulerar idéer men ocksa paverkas av dem. Syftet med artikeln &r
att bidra till forskningen om hur politiska reformer skapas genom att utveckla ett
ramverk for en dynamisk frameanalys. Frameanalysen har tidigare anvénts for att
analysera innehall och debatter i politiken men inte fér att forsta politiska proces-
ser. En empirisk studie av svensk prostitutionspolicy kommer att anvéndas for att
visa pa ramverkets fruktbarhet.

Introduktion

Prostitution ir ett problem som ofta debatteras i politiska sammanhang. Om
man tittar lite nirmare pa dessa debatter blir det tydligt att det rader stor oenig-
het om vad som egentligen idr "problemet” med sjilva prostitutionen; debatten
handlar lika mycket om karaktiren pa sjialva problemet som vilka atgirder som
bor inforas. Ett annat sitt att uttrycka saken dr att det pAgar en meningsstrid
om hur prostitution bor forstas. Medan somliga ser prostitutionen som ett pro-
blem, dr andra mer bekymrade 6ver samhillets attityder till sexkop. Beroende
pa vilken uppfattning som dominerar, framstar vissa atgirder och 16sningar
som relevanta medan andra inte ens blir aktuella.

Inom den forskning, som intresserar sig for hur politiska reformer blir till,
har insikten om att varken problem eller 16sningar ér objektivt givna, ersatt den
tidigare forhirskande forstaelsen av att politik handlar om att hitta nya (ratio-
nella) 16sningar pa *faktiska” problem (Bacchi, 1999; Rochefort & Cobb, 1994;
Schon & Rein, 1994). En foljd av detta ar att allt fler forskare betonar vikten av
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att analysera idéer som en viktig komponent i politiska processer. For att bittre
forsta varfor vissa lIosningar och atgiarder viljs framfor andra blir olika typer av
idéanalyser betydelsefulla. I korthet syftar dessa studier till att uppmérksamma
att policyproblem kan formuleras pé olika sitt; darigenom tillskrivs ett visst
fenomen olika karaktiristika och egenskaper. De idéer som uttrycks blir i sin
tur avgorande for fragans vidare behandling, bade nir det giller 16sningar och
hur jurisdiktionsgrinser skall dras.

De enskilda aktorerna r sjilvfallet ocksa centrala for hur politiska reformer
blir till; det 4r de som det til syvende og sidst formulerar - och konstruerar -
policyproblemen. Relationen mellan de idéer som uttrycks och de politiska
aktorer som dr involverade i en beslutsprocess brukar i den konstruktivistiska
forskningstraditionen forstas som dynamisk eller dualistisk (Hacking 1999;
Bacchi 2000; Hay 2002, 2006; Mehta 2011). Detta innebir 4 ena sidan att poli-
tiska fragor formuleras av aktorer men att aktorerna sjilva, 4 andra sidan, ocksa
paverkas av - och maste forhalla sig till - de olika tankemonster som skapas.

Flera viktiga forskningsbidrag har redan gjorts nir det giller relationen mel-
lan idéer och aktorer i politiska processer.! En aterstdende utmaning &r dock att
analytiskt precisera vilka angreppsitt som hjilper oss att finga den dynamiska
relationen mellan idéer och aktorer i politiska processer, dvs hur aktorer bade
skapar och formulerar idéer men samtidigt influeras av dem (Mehta 2011; se
Erikson 2015 for en mer utvecklad diskussion om detta).

Syftet med den héir artikeln r att bidra till forskningen om hur politiska
reformer skapas genom att presentera ett analytiskt ramverk som kan fainga
den hir dynamiska relationen mellan idéer och aktorer. Frameanalys har tidi-
gare anvants for att analysera innehill och debatter i politiken men inte for att
forsta politiska processer.> En processtudie av svensk prostitutionspolicy exem-
plifierar hur ett sddant perspektiv kan anvindas for att undersoka tillkomsten
av den svenska sexkopslagen.

Frameanalys - ett analytiskt perspektiv att utveckla

Frameanalys ir ett analytiskt angreppssitt med rotterna i den konstruktivis-
tiska traditionen. Den ligger bade stor tonvikt vid hur fragor formuleras och
i vilken omfattning aktorerna ir delaktiga i dessa idéskapande processer. Per-
spektivet har anvints inom en rad omriden, s som kommunikationsforskning
(t.ex. Scheufele 1999; Entman 1993; De Vreese 2012), Kognitiv psykologi (t.ex.
Kuhnberger 1998; Levin et al 1998), studier av sociala rorelser (t.ex. Benford &

1 Tex. Sabatier 1988; Stone 1989; Baumgartner and Jones 1991; Hall 1993; Schneider and Ingram 1993;
Schon and Rein 1994; Hajer 1995; Blyth 1997; Bacchi 1999; Yanow 2000; Fischer 2003; Kingdon 2003;
Verloo and Lombardo 2007; Jones and McBeth 2010.

2 Artikeln bygger pa och vidareutvecklar tankegangar i Erikson, 2011. Se dven Erikson, 2012 och 2015.
Se dven Erikson 2017 fér en vidareutveckling utifran ett institutionellt perspektiv.
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Snow 2000; Gamson 1998; Morris & Mueller 1992; Snow and Benford 1992),
statsvetenskap (t.ex. Drake and Donohue 1996; Mintz & Redd 2003), genus-
forskning (t.ex. Verloo 2007; Verloo, Lombardo, & Meier 2009) och policyanalys
(t.ex. Schon and Rein 1994, Stone 1989; van Hulst & Yanow 2014). Fokus har
framforallt legat pa hur fragor inramas i olika debatter och hur aktorer i stra-
tegiskt syfte kan vilja en viss formulering framfor en annan, men ocksa for att
forstd effekterna av olika sitt att rama in politiken. I policyforskningen, alltsa
den forskning som intresserar sig for hur politiska reformer kommer till, har
perspektivet visat sig fruktbart for att granska innehallet i den politiska diskur-
sen och for att 6ka kunskapen om roten till politiska kontroverser, t.ex. genom
att uppmirksamma underliggande idékonflikter (Rein & Schon, 1996; Schon
& Rein, 1994; Verloo & Lombardo, 2007; Verloo, Lombardo, & Meier, 2009).

Hittills har frameanalys emellertid inte anvints for att analysera sjilva poli-
cyskapandet eller for att forklara tillkomsten av en ny policy. I andra empiriska
sammanhang har perspektivet dock applicerats pa processer for att forsta bade
aktorernas delaktighet i att rama in ett samhéllsproblem och de effekter och
konsekvenser, som dessa inramningar ger upphov till. Sarskilt framgangsrika
har Snow och Benford varit i att anvinda frameanalys for att studera engage-
manget i sociala rorelser; de har visat hur intamningen av en fraga far betydelse
for vilka rorelser som lyckas mobilisera ett stort stod. De har dven funderat 6ver
vilka inramningar som har storst mojlighet att bli lyckosamma och didrmed
leda till att en fraga far genomslag (Benford, R. D. & Snow, D.A. 2000; Snow, D.
A. & Benford, R. D. 1988; 1992).

Jag menar att frameanalys utgor en fruktbar utgangspunkt for att skapa ett
analytiskt ramverk, som fingar dynamiken mellan idéer och aktorer i tillkom-
sten av politiska reformer; m a o erbjuder frameanalysen verktyg for att analy-
sera policydiskursen, samtidigt som aktorernas (strategiska) roll uppméirksam-
mas. Jag kommer att ta avstamp i den frameanalys som redan ir etablerad for
att sedan utveckla den genom att bredda och ytterligare konkretisera dess till-
lampning (se dven Erikson 2017 for en vidareutveckling utifran ett feministiskt
institutionellt perspektiv).

En dynamisk frameanalys

Den dynamiska frameanalysen bestar av tre kKomponenter som syftar till att
fanga, 1) De olika idéer om en viss politisk fraga som uttrycks i en politisk pro-
cess, 2) Hur dessa idéer inverkar pa aktorernas handlingsutrymme, samt 3)
Hur aktorer strategiskt kan manipulera forstaelsen diskursivt av en viss fraga.
Jag menar att dessa tre komponenter tillsammans fangar idéers (potentiella)
inverkan pa aktorers handlingsutrymme samtidigt som det fangar aktorernas
delaktighet i att skapa mening; av det skilet kallar jag ramverket for dynamiskt.
Idéer i det har sammanhanget asyftar vad som ibland kallas policyidéer, alltsa
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utsagor i en viss sakfraga som tillskriver fenomenet vissa karaktiristika och
egenskaper samt explicit eller implicit beskriver vad som bor goras i fragan,
kort sagt problemrepresentationer och 16sningsforslag.

1. ATT ANALYSERA IDEER | POLICY

Den metodologiska utgangspunkten ér att idéer dr en central del av politiken,
inte bara darfor att politik handlar om att driva igenom just olika idéer, utan for
att politik ocksa handlar om att formulera idéer. Dessutom fir idéer konsekven-
ser for aktorers handlande. En analys av idéer i policyskapande bor darfor inte
stanna vid en rent deskriptiv innehallsanalys av alla uppfattningar som uttrycks
i en debatt, utan ta steget vidare och fokusera pa de idéer som blivit foremal for
meningsskiljaktigheter (Schon & Rein, 1994). Ett forsta steg i en frameanalys
anpassad for politiska reformprocesser blir dirfor att analysera den eller de olika
inramningar av en viss fraga som uttrycks i den politiska debatten, baide munt-
ligen och skriftligen, samt att lyfta fram eventuella skiljelinjer.

Med utgangspunkt i tidigare forskning kan inramningar i policydebat-
ter analyseras i termer av dess problembeskrivning och 16sningsforslag (Bac-
chi, 1999; Benford & Snow, 2000; Schon & Rein, 1994; Verloo & Lombardo,
2007). Det vill siga, hur dr problemet uppstillt och vilken #r den foreslagna
losningen? Svaret blir avgorande for fragans vidare behandling, dess jurisdik-
tion och for aktorernas politiska handlingsutrymme. Analysen av problembe-
skrivningen kan ytterligare fordjupas genom att ligga till Deborah Stones reso-
nemang om causal stories eller orsaksberittelser. Valet av tillkomsthistoria blir
ofta direkt avgorande for vilka losningar som blir aktuella (Stone, 1989), efter-
som den handlar om hur orsaker till ett problems uppkomst och utbredning
beskrivs. En viktig del i en orsaksberittelse dr ocksi hur ansvar och skuld for-
delas samt om handlingen ses som avsiktlig eller oavsiktlig (Stone, 1989, 282ff).

For att ta frameanalysen ytterligare ett steg och gora den tillimpbar pa en
politisk reformprocess, dir forindring over tid star i fokus, menar jag att det
kravs en vidareutveckling av befintliga perspektiv. En ny uppsittning analys-
verktyg som kan fanga idéforindringar 6ver tid genom att skilja mellan hur
inflytelserika olika inramningar ir vid olika tidpunkter behovs. Att gora detta
ar dven viktigt for att forsta effekter och konsekvenser av olika sétt att beskriva
verkligheten, inte minst for aktorerna sjilva. Det dr ju rimligen si att aktorerna
inte paverkas lika mycket av alla inramningar som uttrycks i ett meningsutbyte;
de ramar som har en stark stillning paverkar aktdrerna mer én de som har en
mer marginaliserad position. Jag foreslar att inramningars grad av institutiona-
lisering kan anvindas som ett sdidant matt pa styrka.

Att analysera inramningars grad av institutionalisering
Policyforskare ser ofta tillkomsten av nya reformer som ett uttryck for institu-
tionalisering. Ett visst forhallningsatt till en fraga far darigenom en normerande
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status och skrivs in i lag. Den process i vilken en inramning av en fraga gar fran
att vara en forstielse, en tolkning bland manga, till att bli den dominerande och
forharskande, kan i samma anda ocksa forstas som en institutionaliseringspro-
cess (jfr Hajer, 1995, 2003; Schneider & Sidney, 2009).

Rein och Schon skiljer mellan tre typer av inramningar med avseende pa
hur specificerade de ér (Schon & Rein, 1994, 33). Policyramen, som ir den mest
specifika, anvinds for att beteckna den inramning som en aktor anvinder for
att konstruera ett problem i policyprocessen. Den institutionella ramen dr mer
allmint hallen och ur denna kan enskilda aktorer utmejsla sina forstaelser.
Ofta ar institutionella ramar mer diffusa och mindre precisa 4n policyramar.
De mest generella ramarna ges namnet metakulturella ramar, vilka uttrycker
breda kulturella forestillningar om samhéllet och ligger till grund for de andra
tva typerna av ramar (Schon & Rein, 1994, 33). Rein och Schons tredelning base-
ras pa ramarnas inbordes hierarki, utifran ett institutionellt eller organisato-
risk perspektiv i det avseendet att de har olika mycket inflytande, men ocksa
att de mer generella ramarna tros vara normerande for inramningar pa ligre
niva. Samtidigt innefattar tredelningen ramarnas diskursiva generalitet; alltsa
hur generella eller specifika idéer som de uttrycker. Policyramen antas exempel-
vis i regel vara mer preciserad dn den metakulturella ramen. Samma dubbelhet
finns i Snow och Benfords tredelning (Snow, D. A. & Benford, R. D. 1992, 138).

Jag foreslar att det analytiskt 4r mer fruktbart att gora en distinktion mellan
4 ena sidan en inramnings diskursiva generalitetsgrad, alltsd hur konkreta och
preciserade idéer om problem och 16sning som den uttrycker, och 4 andra sidan
den institutionella dimensionen, som fangar huruvida en ram har institutio-
naliserats, blivit normerande eller om den bara uttrycks av enskilda aktorer.
Den diskursiva aspekten fangas genom den forsta uppsittningen analysverktyg
som redan presenterats, i form av den deskriptiva analysen av olika inramning-
ars problem och 16sningsforslag. Den institutionella aspekten kommer hir att
utvecklas och operationaliseras i termer av fyra steg.

Institutionaliseringsprocessens fyra steg

I formella politiska beslutsprocesser, diar det hogsta mélet dr att etablera en
inramning i form av lagstiftning, kan en institutionaliseringsprocess beskrivas
som bestiende av ett antal kritiska moment, dér varje steg innebér att inram-
ningen fatt ytterligare inflytande. Notera att stegen syftar till att beskriva hur
en viss forstielse gradvis far okat inflytande i debatten men ocksa att policy-
forindring oberoende av dessa steg kan ske abrupt eller inkrementellt. Det
forsta kritiska steget ar att en viss inramning kommer upp pa den politiska
dagordningen och diskuteras pa den politiska arenan, exempelvis genom att
en ny uppfattning av prostitution borjar diskuteras i ett utskott, en kommitté
eller i kammaren. Det andra steget ir att den nya forstaelsen fors fram fran
flera hall i policyprocessen samtidigt. Det finns en koalition av aktorer eller
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nyckelpersoner som stoder ramen. Tredje steget handlar om att fa officiellt
erkdnnande i riksdags- och regeringsdokument, exempelvis i utskottsbetin-
kanden och utredningsdirektiv, och det fjdrde innebar att fa genomslag i lag-
stiftning eller annan beslutad policy. Modellen ér ett forsok att finga det faktum
att formell institutionalisering legitimerar inramningar i olika hog grad och
darigenom paverkas aktorernas handlingsutrymme. Det finns ocksi ett matt av
stigberoende i den meningen att utvecklingen dr beroende av tidiga hindelser
och darfor blir sjialvforstirkande. For varje steg i institutionaliseringsproces-
sen som en inramning nar, 6kar chansen for att den ska fa inverkan i lagstift-
ning och policy. Manga inramningar nar det forsta steget och ganska manga
det andra, men det dr svart att na sa langt som till det tredje steget.? Den for-
mella institutionaliseringsprocessen sa som jag har operationaliserat den hér,
erbjuder inte bara ett analytiskt verktyg for att finga styrkerelationen mellan
olika inramningar 6ver tid och rum, utan dven ett instrument sa att forskaren
ska kunna analysera hur en viss forstielse paverkar aktdrernas forhallningssatt
och agerande i fragan. Detta kommer att utvecklas nedan under det avsnitt som
handlar om idéers hindrande och mojliggorande funktioner.

I nésta avsnitt foljer nagra konkreta exempel pa hur den forsta komponen-
ten i ramverket kan appliceras pa ett empiriskt fall.

Inramningen av svensk prostitutionspolicy - ett illustrativt fall

Sverige inforde ar 1998 en ny prostitutionslagstiftning som vid tidpunkten var
unik, eftersom den forbjod kop av sexuella tjinster men inte kriminaliserade
de prostituerade, alltsa forsiljningen av sexuella tjanster. PA 1970- talet avfirda-
des sddana kriminaliseringskrav som orealistiska och oseritsa av den svenska
riksdagen men tva artionden senare fick samma krav stod frin en majoritet
av riksdagsledamoterna. Hur var detta mojligt? For att analysera och forklara
den process som foregick den nya lagstiftningen har jag anvint en dynamisk
frameanalys sdsom den beskrivits ovan (se dven Erikson, 2011, 2012, 2015).
Studien tar sin borjan pa 1970- talet da prostitutionsfragan kom upp pa den
parlamentariska agendan. Det forsta steget i analysen handlar om att under-
soka vilka konkurrerande forstaelser av prostitution som uttrycktes vid den hir
tidpunkten genom att beskriva de olika uppfattningarna i exempelvis motio-
ner, debatter, rapporter, utskottsbetinkande och propositioner. De olika syn-
sittens problembeskrivning, orsaksberittelser och 16sningsforslag analyseras
och darigenom kan ett antal olika inramningar utmejslas, i det hir fallet tre:
en socialpolitisk ram, dir prostitution beskrivs som ett utslag av fattigdom
dir utsatta kvinnor (och i viss man mén) tvingas prostituera sig. Loésningen

3 Det finns ocksa en mer informell dimension av institutionalisering som &r sammanlankad med den
formella institutionaliseringsprocessen beskriven ovan. Den informella dimensionen handlar om
att inramningar institutionaliseras i praktiker, normer och forestallningar utan att kodifieras. Den
informella dimensionen ar emellertid svarare att konkretisera analytiskt.
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ar sociala stodatgirder; en kriminalpolitisk, dir prostitution beskrivs som ett
straffrittsligt problem, vars orsak star att finna i ett ojimnstillt samhille dir
méin och kvinnor har olika forutsattningar. Losningen dr kriminalisering av
prostitutionen; samt slutligen en normaliseringsram, dir prostitution inte ses
som ett problem utan som en nodvindighet i samhillet. Losningar bor darfor
riktas mot de problem som omgirdar prostitutionsverksamheten och inte mot
fenomenet i sig, exempelvis kan statligt reglerade bordeller vara ett sétt att kon-
trollera och strama upp verksamheten. Meningsstriden om prostitutionsfragan
har under hela tidsperioden statt mellan dessa tre inramningar, 1at vara att de
upptritt i lite olika tappningar.

Nista steg i analysen ir att undersoka idéforindringar genom att studera
hur inflytelserika dessa inramningar har varit och hur de forhaller sig till var-
andra. Detta sker genom att applicera den andra uppsittningen analysverktyg,
de som handlar om de fyra institutionaliseringsstegen. En genomging av riks-
dagstryck och debatter visar att ramarnas inflytande har skiftat och varierat
over tid. PA 1970- talet var den socialpolitiska inramningen institutionalise-
rad i lagstiftning (steg 4); den sociala inramningen genomsyrar ocksa offent-
liga utredningar, utskottsbetinkanden och de flesta officiella dokument. Vid
den hir tidpunkten aterfinns den kriminalpolitiska inramningen framforallt
utanfor riksdagen, i de politiska argument som fors fram av diverse kvinnoor-
ganisationer. Den har vid den hir tidpunkten alltsa inte ens natt steg ett i insti-
tutionaliseringsprocessen. Normaliseringsramen hade natt den politiska dag-
ordningen (steg 1), men den uttrycktes framforallt i motioner fran en enskild
riksdagsledamot.

S& smaningom forindrades dock relationen mellan de olika synsétten i pro-
stitutionsfragan. Den kriminalpolitiska ramen avancerade successivt medan
den socialpolitiska inramningen blev alltmer ifragasatt. Vid mitten av 1980-
talet fanns en koalition av aktorer fran olika partier som gav uttryck for en kri-
minalpolitisk inramning av prostitutionen (steg 2). I borjan av 1990- talet fick
den kriminalpolitiska ramen ytterligare uppsving genom erkidnnande och stod
iregeringens utredningsdirektiv och i utredningsrapporter; dirmed nidde den
det tredje steget i institutionaliseringsprocessen. I och med detta var en avgo-
rande punkt i policyprocessen nadd, eftersom den kriminalpolitiska inram-
ningen d4 sigs som ett legitimt alternativ till den befintliga lagstiftningens
socialpolitiska inriktning. Till f6ljd av en rad kritiska hindelser skiftade makt-
forhallandena mellan de olika perspektiven och en ny prostitutionslagstiftning
kunde drivas igenom ar 1998. Kop av sexuella tjanster kriminaliserades.

Sa hir langt har ramverket visat vilka idéer som stod pa spel i policypro-
cessen men ocksa att det fanns meningsskiljaktigheter i hur prostitutionsfra-
gan skulle forstas, bade rorande problemets art, orsak och 16sning. For att fullt
ut forsta den hir policyprocessen sa behovs emellertid ocksa en analys av hur
dessa idéer har inverkat pa aktdrerna handlingsutrymme och hur de har agerat.
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Nista komponent i ramverket behandlar diarfor fraigan om idéers hindrande
och mojliggdrande funktioner.

2. ATT ANALYSERA IDEER SOM HINDRANDE OCH MﬁjLIGGﬁRANDE
Nedan identifieras tva centrala mekanismer for hur idéer inverkar pa aktorer-
nas handlingsutrymme. Mekanismer forstas hiar som den ldnk som beskriver
och preciserar hur ett orsakssamband eller en effekt pd en mer oévergripande
niva verkar (Mayntz, 2004). I det hir fallet handlar det om att precisera idé-
ers konstituerande funktion, dvs. hur idéer fungerar hindrande och mojliggo-
rande for aktorers handlande i policyskapande processer. De mekanismer som
ar aktuella hir dr 1) institutionalisering och 2) foreskrivning av jurisdiktion
over en fraga.

a) Institutionalisering

Inramningars institutionalisering och inboérdes styrkerelation 6ver tid och rum
har redan berorts i foregdende avsnitt. Att sla fast att en viss ram dr domine-
rande siger emellertid ingenting om hur inramningen paverkar aktorerna.
Anda utgor en sidan analys forsta stegen for att forsti inramningars hindrande
och mojliggorande funktioner. Aktorer maste nimligen forhalla sig till den gil-
lande tankefiguren pa nagot sitt; antingen foljer de den eller ocksa ifragasitter
de dess trovirdighet och viljer att driva en annan linje. Ju hogre steg en inram-
ning nir i institutionaliseringsprocessen desto mer legitim blir den, vilket
aterverkar pa samtliga aktorers handlingsutrymme. En inramning som endast
uttrycks av en enskild aktor far daremot begriansade effekter. Den kvalitativa
funktionen av en viss ram ir emellertid kontextberoende och varje inramning
fungerar pa olika sitt beroende av dess innehall vilket gor att det ar svart att pa
forhand sidga hur en viss ram inverkar pa aktorernas handlande, alltsa vilken
typ av beteende som den frimjar eller hAmmar.

Vid sidan om den formella institutionaliseringsprocessen, kan idéer dven
institutionaliseras i informell mening genom att de blir det dominerande sittet
att uppfatta en viss fraga (Hay, 2006; Schmidt, 2008). Den informella dimensio-
nen ir svarfaingad, men en indikator pa nir en idé informellt sett har institutio-
naliserats, dr nir aktorer upprepade ganger i policydebatten relaterar sina inligg
till en viss inramning utan att det skett nagra formella forindringar. Detta kan
ske oavsett om aktorerna forhaller sig positivt eller negativt till inramningen;
det som ir betydelsefullt dr att de genom att uttryckligen forhalla sig till den
erkidnner dess betydelse. Ett sdidant exempel ér, nir de svenska riksdagsleda-
moterna, trots att inga formella forindringar hade gjorts i lagstiftningen eller
policy, borjade uppfatta prostitutionen som ett problem i sig. Formellt sett hade
ingenting forindrats men vid mitten av 1980- talet var det inte lingre soci-
alt accepterat att bedoma prostitutionsfragan som oproblematisk, som i nor-
maliseringsramen. En 6vergripande problemuppfattning institutionaliserades
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informellt och detta mirktes genom att dven motstandarna till kriminalise-
ringsidén anpassade sitt handlade efter den nya inramningen. Ingen ifrigasatte
langre att prostitution var ett problem i sig. I intervjuer uppger aktorerna att
motstindet till kriminalisering var massivt men subtilt. "Ingen stod pa bar-
rikaderna och kimpade for méns ritt att ga till prostituerade” (Erikson, 2011,
139). Trots att det troligtvis fanns de som inte sag prostitution som ett problem
sd formulerades motstindet istillet i termer av att kriminalisering inte var en
effektiv 16sning pa problemet.

b) Jurisdiktion

Den andra mekanismen handlar om jurisdiktion. Jurisdiktionen avgor vem
som har ritt att fatta beslut om vad och ir en viktig forutsittning for en fra-
gas politiska 6de: "some items are ignored because they are ‘defined away’ by
the drawing of jurisdictional boundaries” (Kingdon, 2003, 155). Att frigor om
jurisdiktion dr betydelsefulla inom politiken och i studiet av politik dr vil upp-
mirksammat inom policyforskningen (R. F. Baumgartner & Jones, 1991, 2002,
2006, 2012). Vixelverkan mellan jurisdiktion, idéer och aktorer dr emellertid
en aspekt diar dynamisk frameanalys kan bidra med fordjupad kunskap: det
sker genom att mer explicit analysera jurisdiktionsfragans forhallande till sjilva
meningsskapandet i policyprocessen.

Jurisdiktion ar kopplad till den institutionella kontexten, som i detta fall
avser enheter och organ i den offentliga sfiren; kopplingen sker formellt genom
att ndgon bestimmer var beslut i ett visst imnesomrade ska fattas och vilka
som ska hantera fragan. Det kan exempelvis handla om utskott i riksdagen,
departement eller myndigheter. Samtidigt handlar jurisdiktion om idéer pa sa
vis att jurisdiktionen 6ver en fraga avgors utifrin hur frigan formuleras. En
fraga som formuleras som ett socialt problem blir en uppgift for socialdeparte-
mentet men om samma friga istillet formuleras som en utbildningsfriga kan
det bli utbildningsdepartementet som far den pa sitt bord. Poingen ir att juris-
diktionstillhorigheten dr fordnderlig och tydligt relaterad till hur fragor formu-
leras. Jurisdiktionen utgor darfor en 1ank mellan inramningarna och den insti-
tutionella arenan (jfr R. F. Baumgartner et al., 2006).

Jurisdiktionstillhorighet far tva viktiga konsekvenser for aktorerna. For
det forsta dr jurisdiktionen central darfor att den dr direkt kopplad till akto-
rernas handlingsutrymme pa si vis, att aktorer pa den politiska arenan har
svart att agera i fragor som ligger utanfor jurisdiktionen for den enhet eller
organ dir de verkar. Forindrad jurisdiktion 6ver en fraga innebir att en annan
grupp av aktorer fir mojlighet att engagera sig i den fragan. For det andra finns
det strategiska mojligheter for aktorer att formulera en fraga som tillhérande
en viss jurisdiktion snarare dn en annan. Av dessa skil menar jag att juris-
diktionsdiskussioner och -forindringar bor uppmirksammas som en del av
policyprocessen.
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I prostitutionsfrigan fick jurisdiktionen stor betydelse for varfor krimina-
liseringsramen fick officiellt genomslag, nagot som i sig var en forutsittning
for den kommande lagstiftningen. Prostitution dr en fraga dir socialutskot-
tets och justitieutskottets jurisdiktioner 6verlappar. Det samma kan sigas om
relationen mellan socialdepartementet och justitiedepartementet. Traditionellt
sett har fragan framforallt behandlats i socialutskottet eftersom prostitution har
betraktats i huvudsak som ett socialt problem. Ar 1992 stilldes fragan pa sin
spets, socialutskottet och justitieutskottet hade behandlat motioner om pro-
stitution och kommit till olika slutsatser i prostitutionsfragan. Socialutskottet
avslog behovet av en statlig prostitutionsutredning utifran en social forstaelse
av prostitutionsfragan. Det fanns inget behov av nigon utredning eftersom fra-
gan hanterades sa som den borde hanteras; som ett socialt problem. Justitie-
utskottet daremot gjorde en annan beddémning och framholl att det fanns ett
behov av att utreda kriminalisering av prostitution som en mojlig ny atgard.
Deras stillningstagande ramade in prostitutionsfragan utifran en kriminal-
politisk ram. Fragan handlade i hog grad om vilket utskott som dgde frigan.
Justitieutskottet hade en stark och handlingskraftig ordférande, som lyckades
driva igenom den kriminalpolitiska inramningen i justitieutskottet men dven
lyckades med att fa Socialutskottet att backa, och dirmed utsta pinsamheten
att tvingas dra tillbaka sitt betinkande i kammaren. Hindelsen bor betrak-
tas som ett avgorande bakslag for socialutskottet - och darmed ocksa for den
socialpolitiska inramningen av prostitutionsfragan i Sverige. Det var samtidigt
av avgorande betydelse for den kriminalpolitiska ramen. Som en direkt kon-
sekvens tillsattes en statlig prostitutionsutredning med direktiv att analysera
kriminalisering som en mojlig atgird. Forindringen av jurisdiktion var ocksa
betydelsefull for fraigans vidare behandling. Nya aktorer som var mer positiva
till kriminaliseringsramen fick ddrmed inflytande 6ver fragan; dessutom inne-
bar skiftet att strafflagstiftning blev ett reellt alternativ eftersom Justitiedepar-
tementet, som har strafflagstiftning inom sin jurisdiktion, ir regeringens mot-
svarighet till justitieutskottet (Erikson, 2011, 2012).

Den nya jurisdiktionen blev mojlig genom den kriminalpolitiska inram-
ningen. Samtidigt fick jurisdiktionsskiftet betydelse for aktorernas handlings-
utrymme, helt enkelt genom att foreskriva vilka som har ritt att driva och
uttala sig i frigan. Skiftet fungerade hindrande for aktorerna i socialutskottet
och mojliggdrande for aktorerna i justitieutskottet.

For att fullt ut forsta hur policy skapas sa behovs dven en mer ingdende
analys av aktorernas handlande. Den sista komponenten i ramverket hanterar
aktorerna.

3. ATT ANALYSERA AKTORERNAS ROLL | POLICYSKAPANDE
Inramningar ir stindigt narvarande i policyskapandet och ér betydelsefulla for
det politiska handlandet eftersom aktorer agerar pa basis av hur de uppfattar sin
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omvirld. Har asyftas policyaktorer, alltsd méanniskor som pé nagot sitt dr invol-
verade i debatten om eller i hanteringen av en politisk fraga. Det kan potentiellt
vara aktorer bade utanfor och i parlamentet. Dessa aktorer kan anvinda inram-
ningar i strategiskt syfte for att forsoka uppna ett visst mal. Detta brukar kallas
strategisk framing vilket ir ett vilkiant fenomen i policyforskningen.

Mindre diskuterat dr det faktum att strategisk inramning kan fa oavsiktliga
konsekvenser som ligger utom aktorernas kontroll. Nir en fraga inramas pé ett
nytt sitt, skapas en ny forstielse av frigan och forstielsen kan sedan omtolkas
av andra aktorer eller institutionaliseras. Strategisk inramning kan inte tas till-
baka nir den har uppfyllt sitt omedelbara syfte eftersom idéer lever sitt eget liv.
Inramningar kan éven fa direkta effekter for den aktor som uttryckt dem genom
att 1asa aktoren vid en viss identitet eller en viss handlingslinje (Bjérnehed, 2012).

Tre inramningsstrategier inkluderas i mitt ramverk: kopplad inramning,
utvidgad inramning och jurisdiktionsinramning, samt tva mojliga, men ofor-
utsedda konsekvenser: risktagande och begrinsningar.

Tre inramningsstrategier

Snow och Benford ndmner fler olika inramningsstrategier som aktorer kan
anvinda sig av for att vinna stod for sina policyforslag (Benford & Snow, 2000).
Dessa dterkommer i lite olika tappning inom framing-litteraturen (jfr Verloo &
Lombardo, 2007). Den forsta strategin handlar om att fora samman tva ideolo-
giskt nirbesliktade fenomen som inte har kopplas ihop tidigare (frame brid-
ging). Den andra gar ut pa att helt forindra forstaelsen av frigan, genom att
omformulera den (frame transformation). Den tredje strategin forsoker for-
tydliga och frischa upp formuleringen av en fraga (frame amplification). Den
fijirde och sista strategin innebir att man forsoker utvidga ramen och hinga
pa fler aspekter eller virderingar, for att pa sa vis fa mer stod av potentiella
anhingare (frame extension) (David A. Snow, E. Burke Rochford, Worden, &
Benford, 1986, 467ff). Strategierna ir delvis déverlappande och kan vara svira
att sirskilja empiriskt. Jag kommer darfor endast att utnyttja tva av strategierna.
Dessutom ldgger jag till en tredje, jurisdiktionsinramning.

Kopplad inramning betyder att nya formuleringar liggs till den befintliga
ramen, som i 6vrigt forblir oférandrad. Detta innebir att en ny idé eller aspekt
som inte tidigare inkluderas i inramningen hakas pa och dirigenom tillfors
fragan en ny dimension. Kopplad inramning anvindes nir AIDS-fragan foga-
des till den dominerande kriminalpolitiska inramningen for att ge ytterligare
tyngd at forestillningen att prostitution i sig ir ett problem och samtidigt trycka
pa behovet av en ny atgird mot prostitution i form av kriminalisering. Den
ursprungliga kriminalpolitiska inramningen férblev den samma men en ny
aspekt lades till.

Utvidgad inramning dr en strategi for att gora en inramning mer rymlig och
inkluderande och samtidigt mindre preciserad for att kunna rymma flera olika,
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mer detaljerade inramningar. Ett exempel pa en utvidgad inramning var nir
ledamoterna i justitieutskottet kunde enas i en bred koalition genom att skapa
en utvidgad kriminaliseringsram dér olika typer av inramningar rymdes, som
alla delade synen pa prostitution som ett problem av straffrittslig karaktir och
dessutom sag nagon form av kriminalisering som en 16sning. De skiftande upp-
fattningarna om orsaken till problemet och ifall bara koparen eller kopare och
sédljare borde kriminaliseras, doldes genom att de inblandade enades om inne-
hallet i den nya, utvidgade ramen. P4 sa sitt kunde de driva fragan framat och
fa till stand en utredning som lag i linje med den breda kriminaliseringsramen
(Erikson, 2011). Detta fick emellertid konsekvenser som vi ska aterkomma till.

Jurisdiktionsinramning hinger ihop med den vixelverkan mellan jurisdik-
tionen och inramningar som redan har berorts ovan. De strategiska mojligheter
som den hér relationen erbjuder aterstar dock att utveckla. I policyskapandet
har aktorerna tillgang till en rad olika arenor, bade inom de formella besluts-
fattande institutionerna och utanfor dessa (R. F. Baumgartner & Jones, 1991).
Ovan har fastslagits att jurisdiktionen dr betydelsefull bade for vilka aktorer
som kan engagera sig i en viss friga och for vilken typ av atgirder som kan
vara aktuell. Det dr exempelvis bara justitiedepartementet som kan utforma
straffrittslig lagstiftning. Varje land skiljer sig at i hur det politiska systemet
ar uppbyggt men det som alla system har gemensamt ir att de rymmer ett
antal olika arenor och att jurisdiktionsgrinser 6éverlappar och ar foranderliga.
Dessa karaktiristika dr betydelsefulla for aktorernas mojligheter till strategiskt
handlande. Oberoende av om aktorer handlar strategiskt eller inte, dr en fragas
inramning alltid kopplad till fraigan om jurisdiktionen. Aktérerna kan anvinda
sig av den hér relationen i ett rent strategiskt syfte. Baumgartner och Jones har
myntat begreppet “venue shopping” for att beskriva det fenomen som uppstar,
nir aktorer soker en passande arena for sitt policyforslag (R. F. Baumgartner
et al., 2006, 968). Den birande tanken i "venue shopping” ir att jurisdiktion
ar en aspekt som kan anvindas strategiskt i politiskt handlande. Baumgartner
och Jones fokuserar emellertid inte pa inramningsstrategier vars direkta syfte
ar att forindra jurisdiktionen 6ver en fraga. Jag kallar strategier vars syfte ar att
forindra jurisdiktionen 6ver en fraga for jurisdiktionsinramning.

Ett byte av arena forandrar alltsi regler, paverkar vilka aktorer som deltar
och dndrar maktrelationer. Genom att fordndra jurisdiktionen ¢ver en fraga
forandras dirmed forutsiattningarna for en fragas framtida behandling och
mojligheten att driva igenom policyforandring.

Tva ofdrutsedda konsekvenser av inramningsstrategier

Tva typer av oférutsedda konsekvenser kommer lyftas fram i min version av
den dynamiska frameanalysen: risktagande och begrinsningar. Jag menar att
dessa tva ir av sirskild betydelse och vanligt forekommande empiriskt. Jag ute-
sluter emellertid inte att det kan uppsta fler effekter.
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Som diskuterats ovan kan aktorer anvinda inramningar i strategiskt syfte,
t.ex. for att vinna 6kat gehor for sina atgirdsforslag. Aven om deras strategi
ar lyckosam far emellertid en sddan strategi ibland konsekvenser utéver den
avsedda. Att koppla nya aspekter till en ram, eller utvidga den, innebir ett visst
matt av risktagande och det medfor dessutom begrdnsningar av den ursprung-
liga ramen.

Risktagande asyftar sannolikheten for att oforutsedda och oonskade kon-
sekvenser av strategisk inramning kan uppsta, t.ex. genom att nya, och ovil-
komna aspekter kopplas till en inramning och en ny och mindre acceptabel
forstielse av fragan skapas. I fallet da AIDS kopplades till kriminaliseringsra-
men innebar det visserligen att strategerna bakom lyckades fa gehor for frigan
(Erikson, 2011), men samtidigt tvingades acceptera att kopplingen, nir den vil
ar gjord, kan bli svar att hiva. AIDS- koppling kan darfor fa de oférutsedda
konsekvenserna att prostituerade kvinnor stigmatiseras och ses som sjukdoms-
spridare. En annan majlig foljd dr hardare reglering som t.ex. obligatoriska hal-
sokontroller for prostituerade. Sddana konsekvenser beaktades inte av de akto-
rer som kopplade inramningen och sannolikt sags sddana foljder inte heller
som onskvirda eftersom dessa aktorer syftade till att virna om de prostituerade
kvinnorna (Erikson, 2011).

Begrdnsningar ar ytterligare en oforutsedd konsekvens av strategisk inram-
ning. De uppstar nir en inramning fordndras i strategiskt syfte for att tillfreds-
stilla en annan aktor eller grupp av aktorer. Sarskilt utvidgad inramning inne-
bir en balans mellan aktorers vilja att sla vakt om sin ursprungliga tolkning
av en fraga och deras 6nskan att fordndra inramningen for att fa okat stod fran
andra aktorer. En utvidgad inramning ar darfor ett strategiskt sitt att skapa
koalitioner och tkat stod, men de begrinsar ocksa aktorerna, eftersom den
ursprungliga inramningen tonas ned och ofta forlorar i precision. Virdet av
ramar som ir allmédnt hillna maste vigas mot nyttan av att samarbeta med
flera aktorer. Den strategiska inramning som nimndes ovan, och som inne-
bar att aktorerna gjorde kundkriminaliseringsramen mer 6ppen for att mojlig-
gora en koalition, var framgangsrik pa s vis att den kriminalpolitiska ramen
avancerade och institutionaliserades i officiella dokument: ett tillkinnagivande
fran riksdagen och ett kommittédirektiv. Den utvidgade ramen var emellertid
ocksa begrinsande. Koalitionen kunde bara samarbete om vissa aspekter och
foresprakarna av en kundkriminalisering var begrinsade till att driva fraigan
om generell kriminalisering, utan att kunna precisera varken 16sningen eller
problemet nirmare (Erikson, 2011). I férlingningen ledde detta till att total-
kriminalisering (alltsa kriminalisering av bade den prostituerade kvinnan och
kunden) blev en legitim idé. Nir Prostitutionsutredningen ar 1995 nagot ovin-
tat foreslog just detta fick kundkriminaliseringsforesprikarna mobilisera for
att avvirija forslaget. Fallet visar att inramningar lever sitt eget liv néir de vil har
formulerats, men ocks att de paverkar aktérernas handlingsutrymme.
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Slutdiskussion
Den hir artikeln har presenterat ett nytt analytiskt ramverk for en dynamisk

frameanalys. Ramverket bestar av tre komponenter som tillsammans syftar till
att forsta politiska reformprocesser. Ramverket kan summeras i foljande tabell.

Tabell 1. Ett ramverk for en dynamisk frameanalys

En dynamisk frameanalys

i) Idéer analyseras som inramningar i ett dynamiskt forandringsforlopp
Tva tillvdgagangssatt:

a) Att analysera inramningars innehall: Olika idéer om ett fenomen kartlaggs och
analyseras sedan i termer av inramningar innehallande en problembeskrivning, en
orsaksberattelse och ett 18sningsférslag

b) Att analysera inramningars grad av institutionalisering: Graden av olika
inramningars inflytande 6ver tid och rum studeras i termer av inramningars
institutionaliseringsprocess. Den bestar av fyra steg:

1) En inramning nar den politiska agendan
2) Inramningen forfaktas av en koalition av aktérer
3) Inramningen far officiellt erkdnnande

4) Inramningen institutionaliseras i policy

i) Idéers hindrande och méjliggorande funktion analyseras som mekanismer
Tva mekanismer:
a) Institutionalisering

b) Jurisdiktion

iii) Aktorernas roll som delaktiga i meningsskapande policyprocesser analyseras
Tre inramningsstrategier:
a) Kopplad inramning
b) Utvidgad inramning
c) Jurisdiktionsinramning
Tva typer av of6rutsedda konsekvenser av inramningsstrategier:
a) Risktagande

b) Begrénsningar

I artikeln har en analys av den politiska process som foregick inforande av den
svenska sexkopslagen fatt illustrera hur den dynamiska frameanalysen kan
anvindas. Tidigare analyser av fallet visar hur bade forindringar av idéer och
aktorers olika strategier varit betydelsefulla for utkomsten av den politiska pro-
cessen. Lagen mojliggjordes till foljd av succesiva forskjutningar av hur prosti-
tutionsfrigan uppfattades, forskjutningar som alltmer gav uttryck for en kri-
minalpolitisk forstaelse av fenomenet. For att vi som forskare ska forsta lagens
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tillkomst var det nodviandigt att gora en analys av dessa idéforandringar, men
dven att se till de politiska aktorerna som var delaktiga i och drev fragan. Nir-
mare bestimt var det en rad kvinnor fran olika politiska partier som ar efter ar
debatterade och drev fraigan om kundkriminalisering. Gradvis lyckades de fa
genomslag for uppfattningen att prostitution var ett allvarligt jimstilldhetspro-
blem. I takt med detta fordndrades dven aktorernas handlingsutrymme, nagot
som ocksé bidrog till att processen kunde ta den vindning den gjorde. Fore-
sprakarna av kundkriminalisering fick mojlighet att bilda nya koalitioner och
kunde i de senare debatterna diskutera fortjinsterna med en tolkning som gick
i riktning mot kundkriminalisering, istéllet for att som i borjan forsoka over-
tyga andra om att prostitution var ett jamstilldhetsproblem. Motstindarna till
kundkriminalisering paverkades ocksa av de forindrade idéerna och anpassade
sin argumentation dérefter (Erikson, 2011).

I studiet av den komplexa interaktion som pégick mellan dessa idéskiften
och de inblandade aktorerna har den dynamiska frameanalysens olika analy-
tiska steg visat sig fruktbara: Den forsta komponenten synliggor de gradvisa
idéforandringarna — méark vil att policy och lagstiftning dndrades hogst mar-
ginellt under perioden, men likvil pagick en viktig forandring av hur prostitu-
tionsfragan skulle kunna uppfattas.

Den andra komponenten belyser hur idéforindringarna fick konsekvenser
for policyaktorerna. Vissa strategier blev mojliga i takt med att en ny syn pa pro-
stitution institutionaliserades, samtidigt blev andra handlingsalternativ inaktu-
ella. Vidare paverkades jurisdiktionstillhorigheten 6ver prostitution - och déri-
genom vilka aktorer som #dgde fragan - som en direkt f6ljd av att ett nytt synsitt
pa prostitution fick genomslag.

Den tredje komponenten belyser inte bara hur aktorernas strategiska for-
mulering av prostitutionsfragan blev en bidragande faktor till framgang, utan
uppméirksammar oss ocksi pa att strategierna ibland fick oanade konsekven-
ser, som i sin tur drev processen i en ovintad riktning.

Hur en fraga uppfattas och varfor politiska aktorers handlande 4r betydelse-
fullt for att forsta tillkomsten av nya reformer har betonats i tidigare forskning.
Det ramverk som presenteras i den hir artikeln gor det emellertid mojligt att fa
fram ytterligare kunskap om relationen mellan policyidéer och aktorer genom
att lyfta fram det 6msesidiga, dynamiska samspelet mellan olika idékomplex
och enskilda beslutsfattare och aktivister. Dessutom visar jag att frameanalysen
lampar sig vil for att analysera politiska reformprocesser, ett omrade diar den
tidigare inte tillaimpats.
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