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Hur blev arbetet mot narkotika en av polisens mest centrala uppgifter?
Och varför fortsatte narkotikakontrollen att växa trots återkommande
organisationsförändringar, skiftande politiska prioriteringar och
uteblivna resultat i förhållande till flera av narkotikapolitikens uttalade
mål?
   I denna avhandling undersöks den svenska polisens arbete mot
narkotika under perioden 1993–2020. Med stöd i ett omfattande
källmaterial bestående av arkivhandlingar, intervjuer, offentligt tryck
och mediematerial följs narkotikabekämpningens utveckling från
straffskärpningen för eget bruk 1993 till ett halvt decennium in i den
nya polisorganisationen.
   Avhandlingen visar hur polisen inte enbart genomförde
narkotikapolitiken utan också bidrog till att forma den. Under
perioden försköts narkotikabekämpningen från ett specialistområde för
narkotikapoliser till en uppgift som kom att genomsyra hela
polisorganisationen. Därigenom ökade också de anmälda
narkotikabrotten kraftigt och polisens fokus riktades alltmer mot eget
bruk och mindre innehav.
   Genom att analysera samspelet mellan politisk styrning, rättsliga
förändringar, organisatoriska förutsättningar och polisiär praktik ger
avhandlingen nya perspektiv på hur den svenska narkotikakontrollen
har formats och förändrats över tid.
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Figurförteckning 

Figur 1.1 Polisanmälda narkotikabrott efter olika brottstyper, 1975–
2024. Perioden 1993–2020 markeras med mörkare linje. 
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Figur 2.1 Polisanmälda trafikbrott efter olika brottstyper, 1975–2024. 
Perioden 1999–2020 markeras med mörkare linje. 
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Figur 2.2 Rikspolisstyrelsens illustration av polisens narkotikabe-
kämpning. 
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Figur 2.3 Polisanmälda narkotikabrott efter olika brottstyper, 1975–
2024. Perioden 1993–1999 markeras med mörkare linje. 
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Figur 3.1 Polisanmälda narkotikabrott efter olika brottstyper, 1975–
2024. Perioden 2000–2007 markeras med mörkare linje. 
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Figur 4.1 Polisanmälda narkotikabrott efter olika brottstyper, 1975–
2024. Perioden 2008–2014 markeras med mörkare linje. 
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Figur 4.2 Antal personer lagförda för narkotikabrott som huvudbrott 
totalt 1975–2022 och för ringa narkotikabrott 1995–2022. 
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Figur 5.1 Polisanmälda narkotikabrott efter olika brottstyper, 1975–
2024. Perioden 2015–2020 markeras med mörkare linje. 
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Figur 5.2 Anmälda brott mot narkotikastrafflagen samt antal poliser 
och polisanställda, 1993–2025. Avhandlingens undersökningsperiod 
1993–2020 markeras med mörkare linjer. 
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Figur 5.3 Anmälda narkotikabrott per polis respektive per polisan-
ställd, 1993–2025. Avhandlingens undersökningsperiod 1993–2020 
markeras med mörkare linje. 
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Figur 6.1 Polisanmälda narkotikabrott efter olika brottstyper, 1975–
2024. Perioden 1993–2020 markeras med mörkare linje. 

313 

 



2 
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Del I: En undersökning av polisens arbete mot 
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Inledning 
Detta är en undersökning. Den behandlar den svenska polisens arbete mot nar-
kotika1 under perioden 1993–2020. En period som bland annat rymmer eko-
nomiska kriser, Sveriges inträde i EU, fördjupad globalisering, digitalisering 
samt ökad migration. Under samma tid har polisväsendet genomgått omfat-
tande organisatoriska omdaningar, i såväl centraliseringens som decentrali-
seringens namn. 1990-talets närpolisreform och 2010-talets omorganisation 
har kombinerats med nya styrsystem, krav på förbättrade resultat och återkom-
mande politiska satsningar på polisen (Ivarsson Westerberg 2004; 2020). 
 
Narkotikapolitiken har samtidigt förskjutits mot en alltmer straffrättslig kon-
troll. Det har gjort polisen till en central aktör i den svenska narkotikapoliti-
kens genomförande och praktiska utformning (Kassman 1998; Lenke & Ols-
son 2002; Olsson 2011a; Tham 2022). Å ena sidan är polisen mottagare av 
politiska beslut, lagändringar och styrsignaler. Å andra sidan ger polisorgani-
sationens storlek, samlade expertkunskap och position i rättskedjans första led 
den ett betydande inflytande över hur dessa beslut formuleras, tolkas och om-
sätts i praktiken. Polisen är därigenom den aktör som formar stora delar av 
narkotikapolitiken och genom prioriteringar, metoder och problemformule-
ringar ger den dess konkreta innehåll. En utgångspunkt för denna undersök-
ning är därför att polisens arbete mot narkotikabrott formas i ett samspel mel-
lan polisiär praktik, politisk styrning och rättsliga ramar. 
 
Dessa ramar är föränderliga och undersökningsperioden inbegriper flera kri-
minaliseringar, straffskärpningar och praxisomläggningar som i varierande ut-
sträckning förändrat förutsättningarna för polisens arbete mot narkotika. Den 
mest uppmärksammade sammanfaller med startpunkten för denna undersök-
ning och utgörs av straffskärpningen för eget bruk av narkotika 1993 (prop. 
1992/93:142). Genom denna lagförändring, som innebar fängelse i straffska-
lan och därmed möjlighet för polisen att vid skälig misstanke om eget bruk av 
narkotika utföra kroppsbesiktning genom urin- och blodprov, skapades möj-
ligheter till en mer offensiv inriktning mot konsumtionsledet, vilken kom till 
tydligt uttryck i den registrerade narkotikabrottsligheten. 
 
Givet att narkotika är ett spanings- och ingripandebrott speglar kriminalsta-
tistiken i stor utsträckning polisens insatser på området. Anmälda brott utgör 
därför en god indikator på förändringar i polisens aktivitet över tid. Under den 
period som avhandlas i denna undersökning, 1993–2020, har den anmälda 

 
1 Med narkotika avses i avhandlingen preparat som enligt 8 § narkotikastrafflagen (1968:64) 
ska anses som narkotika. Polisens arbete mot narkotika avser, om inget annat anges, arbetet mot 
olovligt bruk och annan olovlig hantering av sådana preparat. Med narkotikabruk och motsva-
rande uttryck avses bruk utan medicinsk ordination eller i strid med ordinationen. 
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narkotikabrottsligheten ökat från 40 000 till 124 000 narkotikabrott per år. In-
nehav och eget bruk av narkotika har i sin tur gått från att utgöra drygt 55 
procent till 90 procent av de anmälda brotten: 
 
Figur 1.1:  Polisanmälda narkotikabrott efter olika brottstyper, 1975–2024. Perioden 

1993–2020 markeras med mörkare linje (Brå, årlig statistik).  

 
 
Då ökningen inte kan förklaras av utvecklingen av narkotikabruket i befolk-
ningen, befolkningsutvecklingen eller att polisen blivit fler (Estrada et al. 
2023)2 talar detta för att förklaringar bör sökas på andra områden. Mycket pe-
kar mot polisorganisationens inre liv: mot hur styrning, rättsliga förändringar, 
kunskap och metoder mötts och formats i ett praktiskt arbete som i allt högre 
grad riktats mot konsumtionsledet. Det är dit denna undersökning koncentre-
ras. Den registrerade narkotikabrottslighetens utveckling utgör därmed den 
empiriska fond mot vilken polisens narkotikabekämpning analyseras. Givet 
att tyngdpunkten i polisens arbete mot narkotika under perioden allt mer kon-
centrerats till den ringa narkotikabrottsligheten kommer det också att prägla 
denna undersökning. Utgångspunkten är dock bredare och tar sikte på polisens 
arbete mot narkotika på olika nivåer.  

 
 

2 För en sammanställning av utvecklingen av bruk, problematiskt bruk och narkotikarelaterad 
dödlighet, se Estrada et al. (2023). Rapporten är en utvärdering av kriminaliseringen av eget 
bruk och den efterföljande straffskärpningen och redovisar som sådan tidsserier över narkoti-
kasituationens utveckling i Sverige och Norden under den period som studeras i denna avhand-
ling. 
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Bakom ökningen döljer sig en mer genomgripande förändring. Under den un-
dersökta perioden förvandlades polisens arbete mot narkotika från en angelä-
genhet för ett mindre antal specialister till en uppgift som kom att genomsyra 
hela polisväsendet. Ett centralt spår i avhandlingen är hur denna förändring 
gick till, vad som drev den och varför den bestod trots att narkotikafrågan med 
tiden tappade i politisk tyngd och organisatorisk särställning. Det kräver att 
förhållanden som tidigare studerats var för sig förs samman: den politiska styr-
ningen och narkotikapolitikens utveckling, styrningen av polisen som organi-
sation, och den operativa praktiken så som den utformas av poliser i deras 
dagliga arbete.  
 
Genom att följa polisens narkotikaarbete sammanhållet och på flera nivåer 
under nästan tre decennier, från straffskärpningen 1993 till den nya polisorga-
nisationens första år, riktas uppmärksamheten mot hur narkotikabekämp-
ningen formats, organiserats och förändrats i samspelet mellan dessa nivåer. 
En sådan samlad ansats saknas i tidigare studier, trots att aktiviteten på områ-
det tilltagit i sådan grad att Sverige i en europeisk kontext uppvisar de högsta 
nivåerna av anmälda narkotikabrott per capita (Stenström et al. 2024). 

Undersökningens syfte och frågeställningar 
Syftet med avhandlingen är att analysera hur den svenska polisens arbete mot 
narkotika har formats, organiserats och förändrats under perioden 1993–2020, 
med fokus på samspelet mellan politisk styrning, rättsliga ramar, organisato-
riska förutsättningar och polisiär praktik. Studien undersöker hur styrsignaler, 
reformer och rättsliga förändringar omsätts i praktiskt arbete samt hur kun-
skap, metoder och organisatoriska strukturer bidrar till att stabilisera eller om-
forma narkotikabekämpningens inriktning över tid. Genom denna analys av-
ser avhandlingen också att bidra till förståelsen av den registrerade narkotika-
brottslighetens utveckling under perioden. Mot denna bakgrund behandlar av-
handlingen följande frågeställningar: 
 

1. Hur har den politiska och administrativa styrningen av polisens arbete 
mot narkotika förändrats under perioden 1993–2020? 

2. Vilken roll har polisen spelat i narkotikapolitikens utveckling och 
praktiska inriktning som policyaktör respektive förvaltande myndig-
het? 

3. Hur har kunskap, metoder och arbetssätt inom polisens arbete mot 
narkotika utvecklats, spridits och institutionaliserats inom polisorga-
nisationen? 

4. Hur kan den operativa inriktningen av narkotikabekämpningen förstås 
i relation till styrning, rättsliga förändringar och organisatoriska för-
utsättningar? 
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Disposition 
Avhandlingen består av sex delar: en inledande del, fyra empiriska delar och 
en avslutande del. De fyra empiriska delarna är fördelade på tio kapitel, där 
varje kapitel undersöker ett eller flera teman genom ett antal avsnitt. Kapitlen 
är reserverade för den empiriska undersökningen, vilket är skälet till att kapi-
telnumreringen börjar först i den andra delen. 
 
Del I, En undersökning av polisens arbete mot narkotika, rymmer, utöver det 
syfte och de frågeställningar som redan presenterats, avhandlingens teoretiska 
perspektiv samt metod och material. Delen avslutas med ett avsnitt om tidi-
gare forskning som tecknar narkotikafrågans framväxt i Sverige och polisens 
roll i den fram till 1993. Det är medvetet placerat sist, närmast de empiriska 
kapitlen, eftersom det för läsaren fram till den punkt där undersökningen tar 
vid. 
 
Den empiriska framställningen är strukturerad utifrån fyra analytiskt konstru-
erade perioder: 1993–1999, 2000–2007, 2008–2014 och 2015–2020. Periodi-
seringen utgår från förändringar i narkotikapolitikens problemformuleringar, 
polisens styrning och organisation samt utvecklingen av narkotikapolisar-
betets praktiska och kunskapsmässiga former. Varje period avslutas med en 
sammanfattning. 
 
Del II, Ett steg närmare det narkotikafria samhället?, behandlar perioden 
1993–1999 som en uppbyggnadsfas. Mot bakgrund av straffskärpningen för 
eget bruk och införandet av nollgräns för narkotika i trafiken byggde polisen 
upp en organisatorisk och metodmässig kapacitet att ingripa mot eget bruk och 
mindre innehav. Delen behandlar polisens roll som policyaktör, Rikspolissty-
relsens opinionsbildning och dess försök till operativ styrning trots bristande 
mandat. Den följer också framväxten av nya arbetsmetoder och utbildnings-
former samt belyser narkotikabekämpningens symboliska dimensioner. Ge-
nomgående följs den gradvisa förskjutningen av narkotikaarbetet från ett spe-
cialistområde till en angelägenhet för hela kåren. 
 
Del III, Vägval, mobilisering och styrkort, tar sikte på perioden 2000–2007, 
då den kapacitet som byggts upp fick bredare genomslag. Här analyseras hur 
organisatoriska, tekniska och styrningsmässiga förändringar förstärkte poli-
sens förmåga att ingripa mot i synnerhet ringa narkotikabrott, hur en bredare 
krets poliser involverades och hur en mål- och resultatstyrning som premie-
rade enkla, kvantifierbara prestationer gjorde dessa brott särskilt tacksamma 
att prioritera. Delen behandlar även projektifieringen av narkotikabekämp-
ningen och frågor om kunskapsförsörjning och kunskapsspridning inom om-
rådet. 
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Del IV, Narkotika: från särställning till inordning, behandlar perioden 2008–
2014, då narkotikabekämpningen förlorade sin särställning som eget styr-
ningsobjekt och inordnades i bredare ramar som ANDT-strategin och sats-
ningar mot organiserad brottslighet, livsstilskriminalitet och ungdomsbrotts-
lighet. Samtidigt fortsatte den registrerade narkotikabrottsligheten att öka och 
narkotikaarbetet att uppta betydande delar av polisens verksamhet. Här under-
söks hur denna förskjutning förändrade narkotikaarbetets organisatoriska vill-
kor, hur Högsta domstolens praxisomläggning påverkade arbetet mot grövre 
brott samt hur de specialiserade narkotikarotlarnas ställning successivt försva-
gades. 
 
Del V, Intensifierad narkotikabekämpning utan narkotikapoliser, behandlar 
perioden 2015–2020 och tar sin utgångspunkt i ombildningen till en samman-
hållen Polismyndighet. Specialistmiljöerna på narkotikaområdet upplöstes el-
ler inordnades i bredare enheter, samtidigt som den polisiära aktiviteten på 
narkotikaområdet nådde historiskt höga nivåer. Här analyseras hur en kon-
trollpolitik som i huvudsak låg fast kom att genomföras i denna nya, genera-
listpräglade organisation och vilka konsekvenser de förändrade organisato-
riska villkoren fick för polisens arbete mot narkotika. Delen behandlar även 
narkotikafrågans återkomst i styrningen och dess inordning i arbetet mot kri-
minella nätverk och grovt våld, framväxten av kategorin utsatta områden samt 
polisens arbete mot narkotikahandeln på internet. 
 
I Del VI, Polisen och narkotikakontrollen, förs undersökningens resultat sam-
man i en avslutande diskussion. Där diskuteras polisens roll i att forma och 
förvalta narkotikapolitiken och därigenom också det egna arbetet mot narko-
tika, förskjutningen från ett specialistområde till en allmän polisiär uppgift, 
styrningens genomslag och begränsningar samt narkotikakontrollens föränd-
rade funktioner som mål och medel. Därefter följer undersökningens huvud-
sakliga slutsatser. Avhandlingen avslutas med ett avsnitt som sätter resultaten 
i relation till den fortsatta utvecklingen på narkotikaområdet och de frågor om 
kontrollens omfattning som denna utveckling aktualiserar. 

Metod 
I denna undersökning anläggs ett kriminologiskt perspektiv på ett nära förflu-
tet. Det nutidshistoriska anslaget innebär att undersökningen följer förändring 
över tid och att det skriftliga källmaterialets tillkomst, syfte och sammanhang 
beaktas i tolkningen (Kjeldstadli 1998), medan närheten till samtiden ger till-
gång till levande aktörer som kan intervjuas. Kriminologin kan i sin tur besk-
rivas som den samlade kunskapen om brott och avvikande beteende som so-
ciala fenomen. Det inbegriper processerna kring att stifta lagar, att bryta mot 
lagar samt samhällets reaktioner på lagöverträdelser (Sutherland et al. 1992, 
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s. 3). Det är framför allt den sista av dessa processer som undersökningen rör 
sig inom, samhällets reaktion, av vilken polisens arbete mot narkotika utgör 
en central del. 

 
Det är detta arbete som följs över tid och vars förändring undersökningen sö-
ker förstå. Övriga förhållanden som behandlas – lagstiftningen, den politiska 
och administrativa styrningen, organisationsförändringarna – kommer in i 
undersökningen i kraft av hur de formar eller formas av just narkotikaarbetet. 
Narkotikapolitiken intar här en dubbel ställning. Den är dels en ram som po-
lisens arbete förhåller sig till, dels något som polisen själv är med och formar. 
Polisen framträder inte enbart som en myndighet som verkställer en politisk 
linje, utan som en aktör som ger politiken konkret innehåll. Det sker i båda 
ändar av organisationen, såväl uppifrån genom Rikspolisstyrelsens och Polis-
myndighetens roll i narkotikapolitikens utformning som nedifrån genom de 
prioriteringar, tolkningar och praktiker som utvecklas i det operativa arbetet. 
Gränsen mellan att förvalta en politik och att forma den är i polisens fall fly-
tande, vilket är en av de utgångspunkter undersökningen vilar på. 
 
Den kunskap undersökningen producerar är historiskt situerad och syftar till 
att förstå och förklara ett specifikt förlopp i sin historiska och organisatoriska 
kontext. Undersökningen vilar på en omfattande empiri. Genom att följa nar-
kotikaarbetet sammanhållet under nästan tre decennier kan undersökningen 
synliggöra mönster, vändpunkter och drivkrafter som inte framträder i studier 
avgränsade till en enskild reform, en enskild nivå eller en kortare tidsrymd. 
Undersökningen är i den meningen empiriskt styrd, men förhållningssättet är 
samtidigt abduktivt. Valet av teoretiska perspektiv har vuxit fram i dialog med 
materialet och analysarbetet har präglats av en växelverkan mellan empiri och 
teori (Alvesson & Sköldberg 2017). Konkret har empiriska mönster lett till val 
och preciseringar av teoretiska perspektiv. Dessa har därefter använts för att 
läsa materialet på nytt.  
 
I det följande beskrivs först undersökningens källmaterial och de källkritiska 
överväganden det aktualiserar. Därefter behandlas periodiseringen, kodningen 
och analysen av materialet. 

Källmaterial 
Undersökningen bygger på arkivmaterial, offentligt tryck, intervjuer och me-
diematerial. Genom att läsa dessa i relation till varandra möjliggörs en analys 
av hur narkotikabekämpningen har formulerats, styrts och praktiserats under 
perioden 1993–2020. Den lokala nivån representeras i undersökningen i stor 
utsträckning av Stockholm. Arkivmaterialet för den lokala nivån har hämtats 
från Polismyndigheten i Stockholms län (1993–2014) respektive Polisregion 
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Stockholm (2015–2020) och intervjupersonerna var eller är i hög grad verk-
samma där. Rikspolisstyrelsens (1993–2014) och Polismyndighetens (2015–
2020) arkiv ger samtidigt en inblick i förhållanden i hela landet, bland annat 
genom inspektionsverksamhet och olika former av återrapportering.  
 
Koncentrationen till Stockholm innebär dock en slagsida i materialet. Som 
Anders Kassman (1998) påpekar i sin studie av polisens arbete mot narkotika 
1965–1993 är det ofta svårt att analytiskt skilja de nationella nivåerna från 
Stockholms lokala förhållanden inom polisen, vilket kan bidra till en ”Stock-
holmstolkning” av narkotikaproblemet (Kassman 1998, s. 116). Det finns 
dock goda skäl att välja Stockholm som lokalt exempel. Huvudstaden utgör 
en central arena för såväl den politiska makten som polisens ledning och de 
större nyhetsredaktionerna. Materialet berör därmed i hög grad samma in-
stitutionella miljöer och aktörer, vilket möjliggör kopplingar mellan statlig 
styrning, organisatoriska förändringar och operativ praktik. Därtill var narko-
tikaanvändningen fram till millennieskiftet betydligt vanligare i storstadsreg-
ionerna än i övriga landet. Först därefter har en successiv utjämning skett 
(CAN 2019, s. 5). 
 
Begränsningen till Stockholm bör således förstås i relation till den tidsperiod 
som studeras, då narkotikaproblemet såväl som polisens arbete mot narkotika 
i större utsträckning var koncentrerat till storstadsregionerna. Här finns dock 
vissa skillnader mellan storstadsregionerna Stockholm, Skåne och Västra Gö-
taland. Eftersom narkotika är ett spanings- och ingripandebrott speglar den 
anmälda brottsligheten i hög grad polisens aktivitet. Sett till antalet anmälda 
narkotikabrott per capita uppvisade Stockholm genomgående de högsta nivå-
erna under perioden 1993–20143 (Brå, årlig statistik). 
 
Även fördelningen mellan brottstyperna skilde sig åt. I Västra Götaland och 
Skåne dominerade eget bruk från millennieskiftet och framåt, medan inne-
havsbrotten utgjorde en större andel av de anmälda narkotikabrotten i Stock-
holm. Överlåtelsebrotten utgjorde samtidigt en liten andel i samtliga tre stor-
stadsregioner (Brå, årlig statistik). Fokuseringen på Stockholm fångar därmed 
en region som, i jämförelse med Göteborg och Malmö, uppvisade både en 
högre aktivitet på narkotikaområdet och en tydligare inriktning mot innehavs-
brott. Under de sista åren före polisens omorganisation registrerades dock fler 

 
3 Jämförelsen avser Stockholms län, Västra Götalands län och Skåne län under perioden 1993–
2014. Avgränsningen till 2014 har gjorts för att undvika jämförbarhetsproblem som följer av 
polisens omorganisation 2015, då de tidigare länspolismyndigheterna ersattes av polisregioner 
med delvis andra geografiska avgränsningar. Region Syd omfattar exempelvis utöver Skåne län 
även Blekinge, Kalmar och Kronobergs län. 
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anmälningar om eget bruk per capita i Stockholm än i de övriga två storstads-
regionerna (ibid.). Detta visar att den högre aktivitetsnivån under perioden 
även omfattade eget bruk. 
 
I det följande presenteras materialtyperna i tur och ordning, med de källkri-
tiska överväganden var och en aktualiserar. 

Arkivmaterial från polisen 
Arkiv räknas, liksom bibliotek och museer, till samhällets kollektiva minne. 
Arkivlagen och offentlighetsprincipen i tryckfrihetsförordningen utgör den ju-
ridiska grunden för myndigheternas bevarande av handlingar och för medbor-
garnas rätt att ta del av dem, med vissa undantag betingade av sekretess (Pers-
son 1998). Sekretessen har inte utgjort något hinder för denna undersökning. 
De maskeringar som förekommit har huvudsakligen bedömts röra uppgifter 
om enskilda personer och känsliga operativa detaljer, aspekter som saknar be-
tydelse för undersökningens syften.  

 
Initialt begärdes innehållsförteckningar till de arkiv som omfattar Polismyn-
digheten i Stockholms län (upphörd 2015-01-01), Rikspolisstyrelsen och 
Rikskriminalpolisen (båda upphörda 2015-01-01), den nuvarande Polismyn-
digheten (bildad 2015-01-01) samt Polishögskolan. Innehållsförteckningarna 
genomgick en bred kodning där dokument med relevans för narkotikabekämp-
ningens organisering, styrning, utbildning, prioriteringar och metodutveckling 
identifierades och begärdes ut.  
 
I ett andra steg genomfördes en fördjupad genomgång på plats i arkiven i syfte 
att reducera och kategorisera materialet. Särskilt centrala dokumenttyper har 
varit verksamhetsplaner, strategier, promemorior, utbildningsmaterial, rap-
porter och årsredovisningar. I arkivmaterialet ingår även polisens egna tryckta 
publikationer, däribland Svensk polis, Sambandet samt Rikspolisstyrelsens 
rapportserie och motsvarande publikationer från Polismyndigheten. 
 
Majoriteten av materialet har samlats in genom fotografering på plats i poli-
sens arkiv. En mindre del har tillhandahållits digitalt. Insamlingen försvårades 
delvis av covid-19-pandemin, som begränsade möjligheterna att få tillträde till 
arkiven och försköt tidsplanen. Flera kompletterande begäranden har gjorts i 
ett senare skede, särskilt avseende perioden 2008–2014 då narkotikafrågan i 
högre grad inordnades i bredare satsningar (se kapitel 7 och 8) och därmed var 
mindre tydligt avgränsad i arkivstrukturen.  
 
Arkivmaterialet omfattar dokument med olika funktion och karaktär. Vissa 
dokument, såsom årsredovisningar och utvärderingar, är mer inriktade mot att 
redogöra för genomförd verksamhet. Andra, såsom strategier och handlings-
planer, är i regel mer framåtblickande. Flera centrala dokument har därigenom 
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en performativ karaktär. De syftar inte bara till att återge verksamhet utan till 
att påverka inriktning, prioriteringar och arbetssätt. Dessa har därför analyse-
rats som handlande texter, det vill säga som delar av styrningspraktiken sna-
rare än som neutrala redogörelser (Edman 2012, s. 21 f).  
 
Polisens arkiv är mindre välordnat och heltäckande än man kan föreställa sig 
och handlingar saknas ibland. Vad som bevarats styrs i hög grad av verksam-
hetens dokumentationskrav, vilket innebär att materialet inte utan vidare speg-
lar verksamhetens omfattning eller innehåll. Arkivet ger därför bättre inblick 
i sådan verksamhet som är förenad med krav på dokumentation, exempelvis 
tillsyn, utvecklingsarbete och regeringsuppdrag, där återrapporteringen gene-
rerar ett rikare material. När polisen har tagit egna initiativ till projekt är doku-
mentationen i regel fylligare kring uppstarten av dessa, medan det ofta är svårt 
att i materialet avgöra när en satsning har upphört. Att kunna fastställa sådana 
avslut är samtidigt viktigt i en undersökning som följer narkotikaarbetet kro-
nologiskt över tid, eftersom periodiseringen och förståelsen av förändring vi-
lar på att skeenden kan placeras i tid.  
 
Detta aktualiserar vad Kjeldstadli (1998, s. 203) kallar argumentum e silentio, 
slutledning från tystnad, och vad Ågren (2005, s. 253 ff.) diskuterar i termer 
av synlighet. Att en verksamhet inte längre lämnar spår i materialet behöver 
inte betyda att den har upphört. Den kan också ha blivit mindre synlig till följd 
av förändrade dokumentations- och bevaranderutiner. Frånvaron av spår kan 
samtidigt tyda på att en arbetsmetod eller satsning institutionaliserats i sådan 
grad att den inte längre behöver omtalas.  
 
Mellan dessa ytterligheter finns också en mellanväg: att praktiker sakta fasas 
ut, att vissa inslag lever kvar medan andra försvinner, eller att verksamheten 
fortsätter men i förändrad form och under andra beteckningar. Dessa tolk-
ningssvårigheter förstärks av att materialet är mer omfattande under periodens 
tidigare del, sannolikt till följd av digitaliseringen, där e-postkorrespondens 
efter hand kommit att ersätta sådant som tidigare nedtecknades och arkivera-
des, även om e-post också ingår i materialet. 
 
Att följa hur satsningar och projekt utvecklades över tid har därför krävt flera 
kompletterande vägar. Arbetet har varit tidsödande och resulterar emellanåt i 
strikt deskriptiva inslag som bedömts nödvändiga för kronologin. Medie-
materialet har i vissa delar gett en kompletterande bild, även om rapporte-
ringen tenderar att belysa uppstarter snarare än avslut, vilket följer av en me-
dielogik som premierar snabba nyheter framför uppföljningar och utvärde-
ringar (Palm & Skogersson 2008).  
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Intervjuerna har här varit särskilt viktiga, eftersom de kan belysa om en tyst-
nad i materialet beror på att något upphört eller på att det blivit en mer själv-
klar del av verksamheten. Det gäller såväl personer som varit direkt inblan-
dade i ett projekt som personer som följt det på närmare håll. I enskilda fall 
har material också inhämtats från andra forskare och från andra arkiv, vilket 
redovisas i de kapitel där det förekommer. För de senare perioderna har det 
dessutom varit möjligt att via e-post vända sig direkt till de funktioner inom 
polisorganisationen som hanterat den aktuella satsningen. 
 
Det insamlade arkivmaterialet är omfattande och räknat i sidantal handlar det 
om tusentals sidor. Någon exakt uppskattning ges inte eftersom materialet är 
fördelat på avfotograferade sidor och PDF-filer av varierande omfång. Det fö-
rekommer även dubbletter, då samma dokument inte sällan arkiverats i olika 
arkiv eller inom olika ärenden. 

Offentligt tryck 
Det offentliga trycket utgörs av riksdags- och regeringstryck, närmare bestämt 
propositioner, regeringsskrivelser, statliga utredningar, kommittédirektiv, la-
gar och förordningar samt regleringsbrev och regeringsuppdrag. Hit förs även 
Justitieombudsmannens granskningar av polisens verksamhet. Materialet har 
huvudsakligen hämtats via Riksdagens och Regeringskansliets webbplatser, 
samt Kungliga bibliotekets digitaliserade samlingar av statliga utredningar. En 
mindre del har hämtats via Internet Archive och Riksdagsbiblioteket. 
 
Urvalet har gjorts utifrån undersökningens syfte och tidsmässiga avgränsning, 
med ambitionen att identifiera de centrala offentliga dokumenten inom områ-
det. Insamlingen har skett successivt, där hänvisningar i utredningar, propo-
sitioner och andra dokument har lett vidare till tidigare utredningar, beslut och 
lagstiftningsärenden. Materialet tar främst sikte på granskning samt den poli-
tiska och rättsliga styrningen av polisens verksamhet. Precis som delar av ar-
kivmaterialet bör delar av det offentliga trycket därför förstås som handlande 
texter som syftar till styrning av polisen (Edman 2012, s. 21 f). Det offentliga 
trycket är särredovisat i referenslistan. 

Mediematerial 
Mediematerialet har samlats in via Kungliga bibliotekets digitaliserade tid-
ningsarkiv och omfattar två morgontidningar, Dagens Nyheter och Svenska 
Dagbladet, samt två kvällstidningar, Aftonbladet och Expressen, under peri-
oden 1993–2020. Urvalet motiveras av att de är de fyra största rikstäckande 
tidningarna under perioden, med en spridning mellan morgon- och kvälls-
press. Dessa har delvis olika profil i kriminaljournalistiken, där kvällspressen 
historiskt gett området större utrymme, även om skillnaden minskat över tid 
(Pollack 2024). Insamlingen har skett genom två sökningar i arkivet: 
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1. (narkotika* OR knark*) AND polis* 
2. (narkotika* OR knark*) AND (länspolis* OR rikspolis* OR region-

polis*) 
 

Termen narkotika valdes då den utgör den vedertagna och juridiska beteck-
ningen för narkotikaklassade substanser. Knark inkluderades eftersom det är 
ett unikt svenskt begrepp som sedan 1960-talet fått ett brett och politiskt laddat 
genomslag (Linton 2015). Det har dessutom varit särskilt vanligt i mediernas 
framställning av narkotikafrågan (Törnqvist 2009). Sökningen på läns-, riks- 
och regionpolis var ett sätt att ta höjd för de organisationsförändringar som 
ägde rum under perioden, då polisens olika nivåer benämndes på skilda sätt 
före och efter omorganisationen 2015. Asterisken är en trunkering som fångar 
ordens samtliga böjningsformer och sammansättningar. 
 
Sökningarna genererade en stor mängd träffar av varierande relevans. En stor 
del utgjordes av material utan bäring på undersökningen, exempelvis tablåer 
för kriminalserier och filmer som innehöll sökorden. Ur den återstående 
mängden gjordes ett kvalitativt urval. Kortare notiser om enskilda narkoti-
kabrott valdes bort till förmån för artiklar där polisens arbete mot narkotika 
behandlades mer ingående, med särskild vikt vid texter där företrädare för po-
lisen själva kom till tals. Urvalet gjordes delvis i ljuset av det övriga materi-
alet, då förhållanden som framträtt i arkivmaterialet och intervjuerna kunde 
följas upp i mediematerialet. Materialet utgör ett urval inriktat på polisens ut-
talanden och roll i den offentliga framställningen. Det omfattar 547 tidnings-
sidor, där en notis räknas som en sida medan en längre artikel kan löpa över 
flera. 
 
Mediematerialet fyller flera funktioner i undersökningen. Det används för att 
belysa hur narkotikaproblem, polisinsatser och organisationsförändringar 
framställts i offentligheten, men också som en källa till polisens eget agerande. 
Polisen är en av kriminaljournalistikens främsta källor och det är ofta polisens 
verklighetsbild som reproduceras i rapporteringen (Pollack 2024). Förhållan-
det mellan polis och journalistik har beskrivits som ömsesidigt, där polisen 
som stark nyhetskälla kan påverka och tidvis styra gestaltningen av sin egen 
verksamhet (Palm & Skogersson 2008).  
 
I materialet framträder detta bland annat genom att företrädare för Rikspolis-
styrelsen och rikspolischefer uttalar sig i olika frågor. I dessa fall utgör medi-
erna en primär källa till polisens uttalanden och offentliga ställningstaganden. 
Eftersom polisens utåtriktade och synliga verksamhet ofta utspelar sig just i 
medierna är materialet särskilt användbart för att studera hur polisen fram-
ställde sitt arbete mot narkotika inför en bredare offentlighet. Mediernas upp-
märksamhet är samtidigt styrd av nyhetsvärdering och säger mer om vad som 
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vid en viss tid framstod som angeläget än om narkotikaarbetets faktiska om-
fattning (Pollack 2024). Materialet har därför lästs som ett uttryck för hur nar-
kotikafrågan och polisens arbete framställdes. 

Svenska Narkotikapolisföreningens tidskrift 
Svenska Narkotikapolisföreningens (SNPF) tidskrift intar en särställning i 
materialet. Till skillnad från dags- och kvällspressen är den inte journalistik 
utan en föreningstidskrift som befinner sig i ett gränsland mellan intern och 
extern kommunikation. Föreningen samlar medlemmar från hela rättsväsen-
det, har nära band till polisväsendet och har drivit flera egna narkotikapolitiska 
program under perioden (Tham 2024). Tidskriften fungerar även som ett de-
battforum om narkotikapolitiken, narkotikautbildning och om narkotikafrå-
gans prioritering inom polisväsendet.  
 
Tidskriften har här lästs som ett uttryck för hur narkotikapolisarbete beskrivits 
i en professionell kontext. De utvalda artiklarna är författade av poliser och 
åklagare verksamma på narkotikaområdet, eller av före detta sådana, vilket 
gör tidskriften till en källa till hur fältets egna aktörer beskrev och drev dessa 
frågor. Samtliga nummer under perioden 1993–2020 har gåtts igenom och de 
artiklar som behandlar narkotikapolisarbetets metoder, utbildning och organi-
satoriska villkor har valts ut. Det utvalda materialet omfattar 177 tidningssi-
dor. 

Intervjuer 
Totalt genomfördes 30 intervjuer, huvudsakligen under våren och sommaren 
2022, samt en kompletterande intervju i december 2023. Intervjuerna varie-
rade i längd mellan drygt en och två och en halv timme. Materialet omfattar 
sammanlagt 44 timmars inspelning. Intervjupersonerna utgörs av chefer på 
olika nivåer inom polisorganisationen, experter inom organisationen, poliser 
utan särskild inriktning mot narkotikabrott, samt narkotikapoliser. Narkotika-
polis är ingen formell tjänstebenämning. Det är en yrkesbeteckning som poli-
ser med inriktning mot narkotikabrott använder om sig själva och som somliga 
behåller även sedan de gått vidare till andra arbetsuppgifter. 
 
Inledningsvis genomfördes ett bakgrundssamtal med en person som haft en 
central position i relation till undersökningens syfte och period. Personen öns-
kade inte medverka i studien, men samtalet bidrog till en viktig förförståelse 
av fältet. Tillsammans med en första genomgång av arkivmaterialet låg denna 
förförståelse till grund för identifieringen av tänkbara intervjupersoner. Vid 
samtliga intervjuer ombads personerna att rekommendera ytterligare personer 
som kunde vara lämpliga att kontakta. 
 
Urvalet kan beskrivas som en kombination av ett målinriktat urval och ett snö-
bollsurval. Ambitionen har varit att nå personer som på olika sätt och på skilda 
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nivåer varit involverade i arbetet mot narkotika. Att täcka hela undersöknings-
perioden har varit en central utgångspunkt vid valet av intervjupersoner. 
Materialet spänner därför från operativ praktik på lokal nivå till nationell led-
ning. Flera intervjupersoner har under sin karriär rört sig mellan en rad olika 
funktioner. I likhet med arkivmaterialet är den lokala nivån huvudsakligen 
koncentrerad till Stockholm och tyngdpunkten ligger på chefer och narkotika-
poliser. 
 
Snöbollsurvalet fyllde tre delvis olika funktioner. I en handfull fall ledde re-
kommendationer till personer som inte tidigare hade övervägts. I de flesta fall 
hade det snarare en bekräftande funktion, då de pekade mot personer som re-
dan identifierats i det övriga källmaterialet. Tillträde till slutna professionella 
miljöer måste ofta förhandlas via personer som redan befinner sig innanför 
(jfr. Törnqvist 2017, s. 79f) och i vissa fall kunde en rekommendation bidra 
med kontaktuppgifter och underlätta tillträdet.  
 
Intervjuförfrågningar har gjorts via e-post och brev, i vissa fall efter en första 
kontakt per telefon eller via sociala medier. Genom att förfrågan och inform-
ationen om studien lämnades skriftligt fick samtliga tillfrågade ta del av 
samma uppgifter om undersökningens syfte och om deras rättigheter som 
forskningspersoner (se bilaga). Totalt tillfrågades 40 personer, varav 30 del-
tog. Bortfallet uppgår därmed till tio personer. Utöver det inledande bak-
grundssamtalet tackade endast en person uttryckligen nej, med hänvisning till 
föräldraledighet, medan övriga inte återkom på förfrågan. Det handlar främst 
om personer med höga chefspositioner inom polisväsendet. Trots detta är po-
lisens högsta ledning representerad genom hela undersökningsperioden och 
materialet spänner från operativ praktik på lokal nivå till den nationella och 
regionala ledningen. 
 
Intervjuerna var semistrukturerade. En intervjuguide fungerade som stöd, men 
följdes inte som ett fast frågeformulär. Vissa teman var bestämda på förhand, 
men vilka som blev aktuella anpassades efter varje persons funktioner och 
erfarenheter, dels i förberedelsen, dels under samtalet. Förförståelsen för in-
tervjupersonernas olika funktioner inom polisen över tid var sällan fullständig 
på förhand, utan framträdde ofta först under intervjun. Anpassningen skedde 
därför till stor del i situationen. Intervjupersonen gavs samtidigt utrymme att 
själv forma sin berättelse och föra in det som han eller hon fann väsentligt. 
Intervjun har förståtts som en form av kunskapsproduktion snarare än som ett 
neutralt insamlande av redan färdig information, där kunskapen växer fram i 
samtalet mellan intervjuare och intervjuad (Kvale & Brinkmann 2014). 
 
Intervjuerna lades ofta upp kronologiskt och följde intervjupersonens karriär 
genom olika funktioner och perioder. Eftersom många rört sig mellan skilda 
befattningar under undersökningsperioden kunde en och samma person ofta 
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berätta om narkotikaarbetet utifrån flera positioner. Genom att be en person 
berätta om olika aspekter av arbetet mot narkotika under utbildningen på po-
lishögskolan, som ordningspolis, eller i en senare chefsbefattning, kunde 
skilda subjektspositioner och tidsperspektiv aktiveras under samtalet. Detta är 
ett uttryck för en aktiv intervjuansats, där intervjuaren inte enbart låter perso-
nen tala fritt utan också föreslår narrativa positioner och perspektiv för den 
intervjuade att tala utifrån (Holstein & Gubrium 1995).  
 
Att förankra frågorna i konkreta funktioner och skeenden var också ett sätt att 
låta förändringar över tid träda fram. Ansatsen är särskilt motiverad vid inter-
vjuer med chefer, som ofta är vana att föra fram en inövad och sammanhållen 
bild av sin verksamhet. Genom att aktivt föra in alternativa positioner och 
konkreta skeenden kunde samtalet röra sig bortom en mer tillrättalagd fram-
ställning (Wästerfors 2000). Flera av intervjupersonerna kan beskrivas som 
eliter i den meningen att de innehaft inflytelserika positioner och haft bety-
dande kunskap om och makt över den verksamhet som undersöks (jfr. Thor 
Tureby 2018). Maktförhållandet mellan forskare och intervjuad är dock inte 
givet på förhand utan förhandlas i situationen. Det är inte självklart att forska-
ren/doktoranden är den underordnade parten och en akademisk position bär 
dessutom en egen auktoritet (Wästerfors 2000).  
 
Hur relationen gestaltar sig beror snarare på sammanhanget och på vilka frå-
gor som berörs. Detta framträder tydligt bland intervjuerna med de högsta che-
ferna, där något enhetligt mönster inte går att urskilja. Spännvidden gick från 
ett närmast nedlåtande ointresse inför studien och inför intervjun som kun-
skapskälla, över ett sakligt men distanserat samtalsklimat, till en mer tillmö-
tesgående hållning som framhöll behovet av en kriminologisk blick på poli-
sens arbete. Att samma slags intervju kunde gestalta sig så olika understryker 
att maktrelationen inte är given utan formas i det enskilda mötet. Här spelar 
även andra faktorer in som vilka teman och frågor som behandlades och var 
intervjun ägde rum (Wästerfors 2000). 
 
Intervjuerna genomfördes på olika platser, huvudsakligen i polishus eller på 
andra platser som intervjupersonerna själva valde, som hemmet, ett café eller 
universitetet. Tio av intervjuerna genomfördes på distans, som video- eller te-
lefonsamtal. 
 
I en intervjustudie är intervjuaren själv det främsta forskningsverktyget. 
Materialets kvalitet vilar på förmågan att skapa förtroende och föra samtalet, 
men också på en god kännedom om det område som undersöks (Kvale & 
Brinkmann 2014). Holstein och Gubrium (1995) framhåller att intervjun är en 
aktiv social process där intervjuarens självpresentation bidrar till att forma vad 
som uppfattas som relevant att tala om och därmed vilken kunskap som pro-
duceras i samtalet. Tidigt i intervjuerna var etablerandet av trovärdighet ofta 
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kopplat till att visa förtrogenhet med fältet och dess interna logiker. Även re-
lativt konkreta referenser till miljöer, organisation och arbetsformer kunde 
fungera som signaler om att man rörde sig hemtamt i verksamheten. Tidigare 
erfarenhet från Kriminalvården fyllde en liknande funktion. En sådan själv-
framställning tycktes underlätta förtroendeskapandet och är ett välkänt drag i 
intervjuer med professionella aktörer (jfr. Törnqvist 2017, s. 86). 
 
Samtidigt krävde denna position inte att all kunskap behövde synliggöras i 
samtalet. I senare delar av intervjuerna kunde i stället en form av selektiv 
okunskap intas, där graden av insatthet i ett visst förhållande lämnades osagd 
(Castellano 2007). Förtrogenheten hade successivt byggts upp genom tidigare 
intervjuer, arkivmaterial och förförståelse, vilket gjorde det möjligt att låta in-
tervjupersonerna utveckla egna perspektiv på sådant som redan var omskrivet 
i det övriga materialet eller omtalat i andra intervjuer. 
 
Berättelser om narkotikaarbete är sällan neutrala redogörelser, utan rymmer 
ofta legitimeringar av den egna verksamheten och av de prioriteringar som 
gjorts. I intervjuerna framträdde utsagor i form av individuella erfarenheter, 
beskrivningar knutna till olika yrkesroller och positioner inom organisationen 
samt mer övergripande organisatoriska perspektiv. Analysen riktas i första 
hand mot de senare. Dessa förstås som uttryck för hur verksamheten beskrivs 
och motiveras inom organisationen, men med utgångspunkt i aktörer med 
olika funktioner och positioner. 
 
Den aktiva ansatsen aktualiserar samtidigt källkritiska svårigheter som rör 
minnet. Intervjuerna berör inte sällan händelser flera decennier tillbaka i tiden 
och minnet är ingen passiv förvaringsplats utan en aktiv process där en bild 
av det förflutna konstrueras utifrån senare erfarenheter (Kjeldstadli 1998). In-
tervjuerna har därför inte behandlats som direkta återgivningar av hur arbetet 
en gång var, utan som berättelser formade av senare erfarenheter och föränd-
rade organisatoriska sammanhang. 
 
Dessa svårigheter har hanterats på flera sätt. Genom att läsa intervjuerna till-
sammans med arkivmaterialet och det offentliga trycket har uppgifter kunnat 
sättas in i sitt sammanhang och belysas från flera håll. Intervjuguiden tog sam-
tidigt sin utgångspunkt i konkreta händelser, varvid samtalen ofta kretsade 
kring förhållanden som också framträder i arkivmaterialet. Trots svårigheterna 
utgjorde intervjuerna ett viktigt komplement till de skriftliga källorna. Genom 
samtal med dem som deltog i en process kan det skriftliga materialet placeras, 
korrigeras och fördjupas (Kjeldstadli 1998). Intervjuerna ger därutöver till-
gång till förhållanden som sällan dokumenterats, exempelvis informella prio-
riteringar, interna spänningar och de avvägningar som föregick formella be-
slut. 
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Intervjupersonerna har anonymiserats genom alias. Beslutet motiverades 
framför allt av behovet att skydda deltagarna från negativa konsekvenser av 
deras medverkan. Polisorganisationen har beskrivits som präglad av en tyst-
nadskultur, där anställda som lyft missförhållanden har riskerat repressalier 
och andra negativa följder (Holgersson 2014; Kjöller 2016). Anonymise-
ringen bedömdes också underlätta rekryteringen genom att minska deltagar-
nas oro för att kunna identifieras. Den utgjorde dessutom en del av de åtgärder 
som vidtogs för att begränsa undersökningens etiska risker inför etikpröv-
ningen. Utöver namn har även vissa identifierande uppgifter, som specifika 
tjänstgöringsorter och enheter, tonats ned eller utelämnats, eftersom enskilda 
personer annars hade kunnat röjas genom sin särskilda kombination av befatt-
ningar och placeringar.  
 
Ett undantag gäller dem som under undersökningsperioden innehaft funkt-
ionen som rikspolischef, vilka benämns RPC1, RPC2 och RPC3. Eftersom 
dessa positioner är offentliga och personerna regelmässigt förekommer i andra 
källor bedömdes full anonymisering inte vara möjlig. Förfarandet har förank-
rats med de berörda. Lösningen möjliggör en konsekvent framställning i de 
fall uttalanden i arkivmaterial och intervjuer analyseras parallellt, utan att det 
uppstår oklarhet om vilken funktion som avses. Undersökningen har etikprö-
vats (EPM 2021-05556-01). 

Periodisering 
”Att studera stabilitet och förändringar över tiden innebär att periodisera” 
(Kjeldstadli 1998, s. 211). Genom att avgränsa en period säger vi att den kan 
betraktas som en enhet som skiljer sig från tiden före och efter. En sådan in-
delning är aldrig neutral. Att stycka upp tiden i kortare avsnitt är förenat med 
en rad antaganden och indelningen bestämmer i hög grad vad undersökningen 
kommer att handla om (ibid.; Tepperman & Rickabaugh 2023). Periodise-
ringen i denna undersökning ska därför inte uppfattas som en spegling av ett 
naturligt händelseförlopp utan som en analytisk konstruktion, motiverad av 
undersökningens material och frågeställningar. Brytpunkterna mellan peri-
oderna är på motsvarande sätt analytiska snarare än absoluta och perioderna 
går in i varandra mer än årtalen antyder, därav cirka. 
 
Undersökningen inleds 1993. Startåret motiveras framför allt av två föränd-
ringar det året som fick stor betydelse för polisens arbete mot narkotika. Dels 
övergången till mål- och resultatstyrning, dels straffskärpningen för eget bruk 
av narkotika. Slutåret 2020 är delvis satt av praktiska skäl, då materialin-
samlingen inleddes 2021 och 2020 bedömdes som ett rimligt slutår för att 
kunna ta del av arkiverat material. Samtidigt låter det undersökningen följa 
narkotikaarbetet en bit in i den nya polisorganisationen och fånga den kraftiga 
uppgång i anmälda narkotikabrott som präglar hela undersökningsperioden. 
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Slutåret motsvarar dock ingen brytpunkt i polisens narkotikaarbete på samma 
sätt som de inre periodgränserna. 
 
Tepperman och Rickabaugh (2023) menar att valet av period ofta formas av 
flera faktorer, däribland tillgången på källor, forskningsläget och periodens 
upplevda relevans för samtiden. De båda förstnämnda har påverkat avgräns-
ningen i denna undersökning. Källtillgången motiverar slutåret och forsk-
ningsläget delvis startåret. Samtidsrelevansen intar däremot en annan ställning 
här. För Tepperman och Rickabaugh är den en risk att förhålla sig kritisk till, 
eftersom den kan leda till att ett avlägset förflutet väljs för att det talar till nuet. 
I en nutidshistorisk undersökning är den snarare inbyggd i ansatsen. 
 
Forskningsläget hade en viss betydelse vid planeringen och i det inledande 
skedet av denna undersökning. Anders Kassman studerade i sin avhandling 
polisens arbete mot narkotika under perioden 1965–1993. Om ambitionen 
hade varit att fortsätta Kassmans arbete hade 1994 utgjort en rimlig startpunkt, 
men valet föll på 1993, vilket motiverades av empiriska skäl. Att fästa en start-
punkt vid ett enskilt år innebär samtidigt att en längre förhistoria kapas. Detta 
gäller inte minst straffskärpningen 1993. Som Tepperman och Rickabaugh 
(2023, s. 8) formulerar det: ”events do not start at their beginning”. Rättsliga 
förändringar av det slaget har sällan en tydlig början utan föregås i regel av en 
period då idéer långsamt tar form innan de befästs. 
 
Straffskärpningen kan i det ljuset förstås som ett senare led i en utveckling 
som inleddes med kriminaliseringen av eget bruk 1988, vilken i sin tur har sin 
egen förhistoria (Tham 2023). Lägger vi dessutom till Rikspolisstyrelsens mer 
opinionsbildande roll på narkotikaområdet hade startåret kunnat placeras nå-
gon gång under andra halvan av 1980-talet (jfr. Kassman 1998). Det valda 
startåret ska därför förstås som en analytisk och empirisk markering snarare 
än en absolut begynnelse. Denna bakgrund ges i undersökningens bakgrunds-
kapitel och återkommer även där det är motiverat i de empiriska kapitlen. 
 
En möjlig periodisering hade varit att följa rikspolischefernas förordnande. 
Det skulle ansluta till traditionen att dela in den nationella historien efter kung-
arnas, statsministrarnas eller direktörernas år vid makten (Kjeldstadli 1998). 
Anders Ivarsson Westerberg (2004), som studerade den växande administrat-
ionen i moderna organisationer med polisen som exempel under perioden 
1965 till 2003, låter sin periodisering sammanfalla med just rikspolischefs-
mandaten.  
 
En sådan modell är mindre ändamålsenlig för en undersökning som studerar 
polisens arbete mot narkotika på flera nivåer. Rikspolischefens operativa man-
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dat minskade exempelvis kraftigt redan under 1980-talet till följd av decent-
raliseringarna (Kassman 19984). Ett byte på posten behöver därför i sig inte 
säga något om hur narkotikaarbetet utvecklades i den operativa verksam-
heten5. Eftersom periodisering har implikationer och bör spegla undersök-
ningsområdet (Kjeldstadli 1998) motiveras de valda perioderna i stället av ut-
vecklingar på narkotikaområdet, vilka i sin tur ofta är knutna till den politiska 
nivån genom lagstiftning, statliga utredningar och styrningen av polisen. 
 
Den första perioden, cirka 1993 till 1999, inleds med övergången till mål- och 
resultatstyrning och straffskärpningen för eget bruk av narkotika och avslutas 
med införandet av nollgränsen för narkotika i trafiken 1999. Den andra peri-
oden, cirka 2000 till 2007, inleds med slutbetänkandet från den första stora 
statliga narkotikautredningen sedan 1980-talet (SOU 2000:126). Detta myn-
nade ut i den statliga satsningen Mobilisering mot narkotika (2002–2007), 
som genom projektmedel utövade en indirekt styrning av polisens arbete och 
förändrade hur verksamheten organiserades. 
 
Den tredje perioden, cirka 2008 till 2014, präglas av att den politiska mobili-
seringen mot narkotika tunnades ut och att frågan i hög grad förlorade sin sär-
ställning som eget styrningsobjekt. Narkotika försvann från regleringsbreven 
och regeringen inordnade styrningen under den bredare ANDT-ramen (alko-
hol, narkotika, dopning och tobak). Den fjärde perioden, cirka 2015 till 2020, 
inleds med att den svenska polisen 2015 genomgick den mest genomgripande 
omorganisationen sedan förstatligandet 1965 genom bildandet av den nya Po-
lismyndigheten. 
 
Framställningen ovan bör läsas som en översiktlig ingång till perioderna. Den 
säger ingenting om polisens eget arbete för att få förändringarna till stånd, hur 
de implementerades, vilket motstånd som fanns eller hur det föll ut. Framför 
allt ska periodiseringen inte läsas som en top-down-process, där den politiska 
nivån bestämmer en inriktning som polisen lojalt verkställer. Polisen var ex-
empelvis starkt drivande i båda de juridiska förändringar som markerar den 
första perioden, och den mål- och resultatstyrning som infördes då fick fullt 

 
4 Kassman (1998, s. 112) gör ingen periodisering i egentlig mening men ger en kronologisk 
översikt över Rikspolisstyrelsens arbete med narkotikafrågan, strukturerad i fem skeden mellan 
1965 och 1993 efter problemuppfattning, organisationsförändringar, operativ verksamhet och 
metoder. Översikten är dock reserverad för Rikspolisstyrelsen och låter sig inte överföras på en 
undersökning som följer narkotikaarbetet bredare och på flera nivåer. 
5 En av undersökningens perioder, cirka 2008 till 2014, sammanfaller visserligen med ett riks-
polischefsmandat, men detta har inte haft någon betydelse för periodiseringen. Den aktuella 
perioden, i synnerhet dess senare del, präglades dessutom starkt av den stundande omorgani-
sationen av polisväsendet. Arbetet leddes av den så kallade genomförandekommittén, vars ord-
förande efterhand beskrivits som närmast tillförordnad rikspolischef under omställningspe-
rioden (Ivarsson Westerberg 2020). 
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genomslag först under den andra perioden. Dessa aspekter, tillsammans med 
andra som format de enskilda perioderna, utvecklas i de empiriska kapitlen. 

Kodning och analys 
Periodiseringen som beskrivits ovan föregicks av såväl kodning som analys. 
Att den ändå presenterades först beror på att perioderna bildar den ram inom 
vilken materialet bearbetats. I det följande beskrivs hur den bearbetningen gått 
till, från katalogisering och kodning till den tolkande analys som de empiriska 
kapitlen bygger på. 
 
Det skriftliga materialet katalogiserades år för år i fem kategorier: Polisen nat-
ionellt, Polisen lokalt, Media, Offentligt tryck och övrigt samt SNPF. För varje 
dokument noterades källa, filnamn och en kort beskrivning. Ett fält användes 
för löpande analytiska anteckningar, där material från olika kategorier kunde 
knytas samman och frågor ställas till materialet (jfr. Saldaña 2016, s. 44 ff.). 
Sådana anteckningar utgjorde ett första steg i tolkningen och bidrog till att 
uppmärksamma kopplingar mellan materialtyperna. 
 
Intervjuerna transkriberades i två steg, först automatiskt med transkriberings-
funktionen i Word för Microsoft 365 och därefter genom manuell korrigering. 
Transkriberingen var innehållsinriktad snarare än språkligt detaljerad, vilket 
innebär att pauser och liknande inte skrevs ut. Som ett led i arbetet konstrue-
rades också en översikt över intervjupersonernas olika funktioner och de år de 
varit aktiva. Eftersom många innehaft skilda befattningar under undersök-
ningsperioden synliggjorde översikten hur en och samma person kunde röra 
sig mellan olika roller över tid. Översikten fungerade också som ett analytiskt 
hjälpmedel genom hela arbetet. I behandlingen av ett visst skeende eller tema 
gjorde den det möjligt att avgöra vilka intervjupersoner som var aktiva vid den 
aktuella tiden, vilka som själva deltagit och vilka som uttalade sig om förhål-
landen de kände till på annat sätt. Av anonymiseringsskäl återges den inte när-
mare. 
 
Intervjumaterialet kodades därefter i programmet NVivo. Kodningen kombi-
nerade flera av de kodningstyper som Saldaña (2016, s. 291 ff.) beskriver. En 
del var beskrivande koder som anger vad ett avsnitt handlar om, som styrning, 
utbildning eller arbetsmetoder. Andra knöt materialet till konkreta skeenden 
och projekt, som Ravekommissionen eller förändrad praxis från Högsta dom-
stolen. Ytterligare andra var mer tolkande och fångade analytiska mönster på 
tvärs genom materialet, som förhållandet mellan generalister och specialister, 
polisblicken och diskretion. Kodningen utgick inte från de teoretiska perspek-
tiven, eftersom dessa ännu inte hade valts när den inledande kodningen ge-
nomfördes. De användes i stället i den fortsatta tolkningen av de mönster som 
kodningen synliggjorde. Syftet var inte att fastställa en slutgiltig uppsättning 
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teman, utan att organisera ett omfattande material och göra det möjligt att ur-
skilja mönster. 
 
Samtliga materialtyper har analyserats inom ramen för en gemensam tolkande 
analys. Arbetet har varit iterativt och präglats av en växelverkan mellan teori 
och empiri, vilket ligger nära ett abduktivt förhållningssätt (Alvesson & 
Sköldberg 2017). De teman som de empiriska kapitlen är uppbyggda kring har 
inte framträtt ur materialet av sig självt, utan vuxit fram i tolkningen. Det lig-
ger i linje med hur Braun och Clarke (2019) beskriver teman, som något fors-
karen aktivt konstruerar.  
 
Skrivandet har utgjort en integrerad del av analysen. Perioderna skrevs först 
fram kronologiskt, varefter tidigare delar omarbetades i ljuset av det som vuxit 
fram längre fram i materialet. Att skriva fram en period innebar en närläsning 
av de konkreta källorna och i det arbetet framträdde nya nyanser och spår som 
kunde följas vidare. Inte sällan var det i skrivandet som en lucka blev synlig 
och föranledde en kompletterande arkivbegäran. Analysen har på så sätt inte 
utgjort ett avgränsat steg mellan insamling och framställning. Den inleddes 
redan under insamlingen och har fortsatt in i skrivandet av de kapitel som föl-
jer. 

Teoretiska perspektiv på policy, praktik och kunskap 
I denna undersökning studeras polisens arbete mot narkotika på flera olika 
nivåer över flera decennier. Undersökningen vilar på ett omfattande käll-
material och är empiriskt styrd i den meningen att syfte, periodisering och 
analytiska fokus har formats av materialet snarare än av ett på förhand givet 
teoretiskt ramverk. Valet av teoretiska perspektiv har vuxit fram i dialog med 
empirin, motiverat av att de synliggör mönster i materialet som annars riskerar 
att förbli implicita och erbjuder ett analytiskt raster genom vilket dessa möns-
ter kan tolkas. Det handlar om tre perspektiv som tillsammans täcker in relat-
ionen mellan hur narkotikapolitikens inriktning formas och utmanas på poli-
cynivå, hur styrning och lagstiftning tolkas och hanteras i det operativa polis-
arbetet, och hur kunskap och arbetsmetoder förändras inom organisationen 
över tid. Dessa nivåer är inte åtskilda utan samverkar och påverkar varandra i 
flera riktningar.  
 
Advocacy Coalition Framework (ACF) belyser hur narkotikapolitiken utveck-
las inom ett policysubsystem där olika aktörer – exempelvis myndigheter, po-
litiker och intresseorganisationer – organiserar sig i koalitioner kring gemen-
samma föreställningar om problemets natur och politikens inriktning (Sabatier 
& Jenkins-Smith 1993). Teorin om gräsrotsbyråkrater uppmärksammar hur 
policy och styrning tolkas och omsätts i praktiskt arbete inom organisationer 
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där tjänstemän har ett betydande handlingsutrymme (Lipsky 2010). Nonaka 
och Takeuchis (1995) modell för organisatoriskt kunskapsskapande fokuserar 
hur kunskap, arbetsmetoder och yrkespraktiker utvecklas och sprids inom or-
ganisationer. I det följande redogörs närmare för dessa tre perspektiv. 

Policysubsystem och koalitioner 
För att analysera narkotikapolitikens och därigenom polisarbetets utveckling 
används begrepp från ACF-ramverket utvecklat av Paul A. Sabatier och Hank 
Jenkins-Smith (1993). Inom detta perspektiv betraktas politikområden som 
policysubsystem, där aktörer från olika samhällssfärer går samman i koalit-
ioner för att förverkliga sina ambitioner. Aktörerna i koalitionerna förenas av 
gemensamma uppfattningar om problemets natur och om vilka lösningar som 
är önskvärda. Dessa uppfattningar beskrivs i teorin som olika nivåer av över-
tygelser. På den mest grundläggande nivån återfinns fundamentala kärnvärden 
(deep core beliefs) som inte direkt kopplas till ett specifikt policysubsystem 
utan rör mer generella normer och värderingar. 
 
Grundläggande policyföreställningar (policy core beliefs) är däremot direkt 
kopplade till subsystemet och rör centrala uppfattningar om problemets karak-
tär och politikens övergripande mål. På en mer föränderlig nivå återfinns se-
kundära aspekter (secondary aspects), det vill säga uppfattningar om konkreta 
policyinstrument och genomförande i mer detaljerade policyförslag. En män-
niskas fundamentala kärnvärden antas etableras tidigt i livet och är därför 
svåra att förändra (ibid.). Detsamma gäller för aktörernas grundläggande po-
licyföreställningar som utifrån teorin betraktas som relativt stabila, särskilt i 
de fall då aktörerna tillhör en koalition som befinner sig i en dominerande 
position (Sabatier & Weible 2007).  
 
Omfattande policyförändring kräver därför i regel att subsystemet utsätts för 
interna eller externa chocker som förändrar styrkeförhållandena mellan olika 
koalitioner och därmed ger utmanande koalitioner större inflytande att om-
forma politiken och mobilisera stöd hos allmänheten (Sabatier 1993). Därut-
över kan policy förändras mer gradvis genom så kallat policyorienterat lä-
rande. Det innebär varaktiga förändringar i aktörers föreställningar eller hand-
lingsstrategier som följer av ny information, erfarenheter och politisk interakt-
ion (Sabatier & Jenkins-Smith 1993). Dessa processer omfattar dock sällan 
hela subsystemet, då koalitionernas ömsesidiga utbyte ofta präglas av misstro 
och konkurrerande problemdefinitioner (Olsson et al. 2019). 
 
ACF-litteraturen skiljer även mellan unitära, kollaborativa och konkurrerande 
policysubsystem. Ett unitärt subsystem präglas av en enda dominerande 
koalition, hög överensstämmelse i grundläggande policyföreställningar och en 
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förhållandevis låg konfliktnivå mellan subsystemets centrala aktörer. I kolla-
borativa och konkurrerande subsystem finns däremot två eller flera koalit-
ioner, som skiljer sig åt i graden av samordning, gemensamma föreställningar 
och konflikt (Weible 2008).  
 
Analyser av unitära subsystem är förhållandevis ovanliga. Heinmiller, Osei 
och Danso (2021) identifierar endast två tidigare ACF-studier som uttryckli-
gen analyserar sådana subsystem (Ingold & Gschwend 2014; Rinscheid 
2015). I Weibles idealtyp upprätthåller den dominerande koalitionen status 
quo genom att verka inom ett fåtal gynnsamma beslutsarenor och genomföra 
stegvisa förändringar, men också genom att hantera interna och externa hän-
delser på sätt som minskar risken för att händelserna mobiliserar nya aktörer 
eller leder till en grundläggande omprövning av politiken (Weible 2008, s. 
625). 
 
I denna undersökning används ramverket för att analysera polisens roll och 
policyinflytande inom det narkotikapolitiska subsystemet. Tidigare forskning 
har beskrivit den svenska narkotikapolitiken som präglad av en stark konsen-
sus kring synen på narkotikan som ett allvarligt samhällshot och målet om det 
narkotikafria samhället (Lenke & Olsson 2002; Tham 1995; 2022). Med 
ACF:s begrepp kan detta förstås som att det narkotikapolitiska subsystemet 
under stora delar av undersökningsperioden uppvisade tydligt unitära drag, 
framför allt i fråga om kontrollpolitikens grundläggande inriktning. 
 
Alternativa uppfattningar förekom, men de samlades inte i någon motkoalition 
med jämförbart inflytande över kontrollpolitikens grundläggande inriktning. 
Detta innebär inte att subsystemet som helhet saknade konflikter eller föränd-
ringar. Särskilt inom skadereduceringsfältet genomfördes stegvisa reformer 
utan att kontrollpolitikens grundläggande inriktning omprövades (Johnson 
2021). Ramverket används därmed också för att analysera hur kontrollpoliti-
kens grundläggande inriktning kunde bestå trots att den utvidgade kontrollen 
inte följdes av de resultat som hade ställts i utsikt och flera centrala indikatorer 
i stället pekade på ett växande narkotikaproblem (Estrada et al. 2023). 
 
Samtidigt formas policy inte enbart genom politiska beslut och reformer. Hur 
policy tar konkret form beror i hög grad på hur den tolkas och omsätts inom 
de organisationer som ansvarar för dess genomförande. Detta aktualiserar im-
plementeringsperspektiv och teorin om gräsrotsbyråkrater. 

Implementering och gräsrotsbyråkrati 
Policyformulering följs av implementering. Ur ett implementeringsteoretiskt 
perspektiv kan narkotikapolitiken beskrivas som ett dynamiskt intervention-
istiskt åtgärdsprogram (Rothstein 2002). Syftet är att direkt påverka enskilda 
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medborgares beteende samtidigt som insatserna måste anpassas till konkreta 
situationer. Denna typ av åtgärdsprogram tenderar att formuleras i allmänna 
och ambitiösa ordalag, såsom visionen om det narkotikafria samhället, samti-
digt som genomförandet kräver att insatserna varierar från fall till fall. Det är 
därför inte möjligt att från politiskt håll i detalj föreskriva vilka åtgärder som 
ska vidtas i varje enskild situation. 
 
Förhållandet innebär att så kallade gräsrotsbyråkrater (street-level bu-
reaucrats), i detta fall poliser, har ett betydande handlingsutrymme när politi-
ken omsätts i praktiken. I Michael Lipskys (2010) klassiska analys framhålls 
hur gräsrotsbyråkrater i direkt kontakt med medborgare måste tolka och till-
lämpa lagstiftning, regler och organisatoriska riktlinjer i konkreta situationer. 
Handlingsutrymmet ska inte förstås som en frihet att agera oberoende av dessa 
ramar, utan som det bedömningsutrymme som uppstår när allmänna regler och 
mål ska tillämpas i skiftande situationer.  
 
För poliser gäller det bland annat vilka situationer och personer som uppmärk-
sammas, vilka ärenden som prioriteras och hur ett ingripande genomförs. Ge-
nom sådana återkommande bedömningar bidrar gräsrotsbyråkraterna till att 
forma det konkreta innehållet i den politik som medborgarna möter. Eftersom 
narkotikabrott i huvudsak upptäcks genom polisens egen aktivitet får dessa 
bedömningar också stor betydelse för utvecklingen av den registrerade narko-
tikabrottsligheten. 
 
Arbetet präglas ofta av begränsade resurser i förhållande till uppgifternas om-
fattning, motstridiga krav och svårigheter att avgöra vad som utgör ett gott 
resultat. För att hantera dessa villkor utvecklar gräsrotsbyråkrater olika former 
av praktiska strategier och förenklade arbetsrutiner (ibid.). Rutinerna gör ar-
betet hanterbart, men påverkar samtidigt vilka problem, personer och åtgärder 
som uppmärksammas. När de upprepas kan de stabiliseras som etablerade ar-
betsformer och bidra till att verksamheten håller fast vid vissa arbetssätt även 
när styrningen och omständigheterna förändras. Inom implementeringsforsk-
ningen beskrivs detta i termer av byråkratisk tröghet (Vedung 2016). 
 
Lipskys perspektiv har senare utvecklats i studier av mål- och resultatstyrning. 
Detta är särskilt relevant för undersökningen eftersom polisväsendet övergick 
till mål- och resultatstyrning 1993, samma år som undersökningsperioden in-
leds (Ivarsson Westerberg 2004). Evelyn Brodkin (2011) visar att prestations-
mått inte upphäver gräsrotsbyråkraternas handlingsutrymme. Måtten påverkar 
inte heller den operativa verksamheten direkt, utan först när de omsätts i or-
ganisatoriska prioriteringar, uppföljning och konkreta krav. Sådana organisa-
toriska villkor kan i sin tur påverka hur handlingsutrymmet används genom 
att göra vissa val mer belönande eller mindre kostsamma än andra. Det öppnar 
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även för analyser av hur de redovisade resultaten produceras, vad prestations-
måtten synliggör och vad som faller utanför dem. 
 
Sammanfattningsvis riktar perspektivet uppmärksamheten mot hur lagstift-
ning, styrsignaler och organisatoriska prioriteringar tolkas och hanteras i den 
operativa verksamheten. I avhandlingen används det för att analysera hur nar-
kotikapolitiken konkretiserades genom polisers urval, bedömningar och ar-
betsrutiner, men också hur mål- och resultatstyrningen påverkade vilka arbets-
uppgifter och prestationer som prioriterades. En central fråga blir därmed om 
styrningen omtolkades och möttes av motstånd i den operativa verksamheten 
eller om den kom att samspela med redan etablerade arbetssätt. 

Tyst kunskap och kunskapsspridning 
En central förändring som analyseras i denna undersökning handlar om nar-
kotikaarbetets förflyttning från en fråga för specialiserade narkotikapoliser till 
en angelägenhet för stora delar av polisväsendet. Detta skifte föregicks av kri-
minaliseringar och straffskärpningar som aktualiserade nya tvångsmedel. 
Dessa gav i sin tur upphov till nya arbetsmetoder som utvecklades, implemen-
terades och spreds i organisationen. 
 
Ett tredje perspektiv rör därför hur kunskap och arbetsmetoder utvecklas inom 
en organisation och förs vidare mellan individer, grupper och organisatoriska 
nivåer. För att analysera detta används Nonaka och Takeuchis (1995) modell 
för organisatoriskt kunskapsskapande. Modellen bygger på en växelverkan 
mellan två kunskapsformer: tyst kunskap och explicit kunskap (Nonaka & Ta-
keuchi 1995). Tyst kunskap är erfarenhetsbaserad och svår att formulera i ord 
eller instruktioner. Den utvecklas ofta genom praktiskt arbete och social inter-
aktion. Explicit kunskap kan däremot formuleras, dokumenteras och spridas 
genom exempelvis manualer, utbildningar eller andra mer formaliserade kun-
skapsformer. 
 
Enligt modellen utvecklas och sprids kunskap genom fyra sammanlänkade 
processer: (1) socialisering, där tyst kunskap överförs mellan individer genom 
gemensamma erfarenheter, (2) externalisering, där tyst kunskap artikuleras 
och ges en explicit form, (3) kombination, där olika former av explicit kunskap 
sammanförs och systematiseras, och (4) internalisering, där explicit kunskap 
införlivas i individers praktiska kunnande (ibid.). Processerna beskrivs som en 
rörelse som upprepas och successivt förflyttas mellan organisatoriska nivåer, 
från enskilda individer till grupper och vidare genom organisationen.  
 
Externalisering ska dock inte förstås som att all tyst kunskap kan göras expli-
cit. Begreppet tyst kunskap har sitt ursprung hos Michael Polanyi (1966), som 
betraktade det tysta som en dimension av allt kunnande snarare än som en 
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separat kunskapsform som kan omvandlas till explicit kunskap. I avhand-
lingen används externalisering därför inte för att beteckna en fullständig om-
vandling av tyst kunskap, utan för de processer genom vilka delar av det erfa-
renhetsbaserade kunnandet artikuleras och ges en uttrycklig form (jfr. Tsoukas 
2011). 
 
Nonaka och Takeuchi (1995) utvecklade modellen för att förklara varför ja-
panska företag varit framgångsrika i kontinuerlig innovation, vilket de knyter 
till företagens förmåga att skapa och sprida kunskap inom organisationen. I 
avhandlingen används den som ett tolkningsraster för att identifiera var kun-
skap utvecklades, var den fördes vidare och var överföringen uteblev. Någon 
förväntan om att rörelsen mellan nivåerna fullföljs läggs inte in i analysen. 
 
Modellen säger vidare förhållandevis lite om hur kunskap värderas. Att kun-
skap sprids inom en organisation innebär inte att all kunskap tillmäts samma 
värde. Inom polisen har olika former av polisarbete olika status och den in-
terna rangordningen påverkar vilket kunnande som betraktas som kvalificerat 
(Granér 2004). Kunskapsförsörjningen är därför även en fråga om vilka kun-
skapsmiljöer som ges tolkningsföreträde när det avgörs vilket kunnande som 
ska föras vidare. Denna dimension ligger utanför modellen och uppmärksam-
mas därför empiriskt genom en analys av vilka aktörer och miljöer som bar 
kunskapsförsörjningen och hur deras ställning inom polisen påverkade kun-
skapsspridningen. 
 
Perspektivet används sammantaget för att analysera hur kunskaper om narko-
tikabekämpning utvecklades, formulerades och spreds inom polisen. Det gör 
det möjligt att följa hur arbetsmetoder utvecklades i olika delar av organisat-
ionen och vilka vägar de tog genom utbildningar, handböcker, nationella pro-
jekt och praktiskt arbete. 

Polisen och narkotikafrågan: en bakgrund  
I detta avsnitt diskuteras tidigare forskning kring narkotikafrågans framväxt i 
Sverige och hur polisen formade och formades av denna utveckling. Det är en 
kronologisk framställning som avslutas 1993 då denna avhandlings empiriska 
undersökning tar vid. Detta avsnitt kan därför läsas som en introducerande 
bakgrund till avhandlingens empiriska fokus: polisens arbete mot narkotika.  
 
Den tidigare forskningen är i övrigt integrerad i de empiriska kapitlen och 
presenteras där den blir relevant för de frågor och förhållanden som behandlas. 
Det är ett medvetet val. Eftersom avhandlingen är omfattande och kronolo-
giskt disponerad hålls forskningen på så sätt nära den empiriska analys där 
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den används och förblir aktuell för läsaren, i stället för att samlas i en inle-
dande översikt. Bland de forskningsområden som behandlas löpande finns kri-
minalpolitik, narkotikapolitik, styrning, projektifiering, organisationer, poli-
sens symboliska funktioner, poliskulturer, effekter av polisarbete och polisens 
arbete mot narkotika. 

Ett problem tar form: narkotikafrågans framväxt i Sverige 
Narkotikafrågans framväxt i Sverige har studerats ingående av flera forskare. 
Sven-Åke Lindgren analyserar i Den hotfulla njutningen (1993) etableringen 
av drogbruk som samhällsproblem under perioden 1890–1970. Lindgren in-
tresserar sig främst för hur problemen uppmärksammas och vilka aktörer som 
är aktiva i att definiera problemet. Han pekar på hur etableringsförloppet för 
olika typer av drogproblem i Sverige i hög grad präglades av vad han beskriver 
som myndighetsanknutna intressen, en kontrast till USA där sociala rörelser 
historiskt spelat en viktigare roll. Börje Olsson spårar i Narkotikaproblemets 
bakgrund (1994) narkotikaproblemet ur ett medicinskt perspektiv och analy-
serar hur synen på droger och brukare förändrats från 1800-talets slut fram till 
1960-talets mitt. 
 
Gemensamt för Lindgren och Olsson är slutsatsen att droger länge var en i 
huvudsak medicinsk angelägenhet. Fram till mitten av 1950-talet fördes de-
batten nästan uteslutande inom läkarkåren och de som identifierades som 
missbrukare rekryterades i stor utsträckning från patientgrupper inom hälso- 
och sjukvården. Problemet definierades som ett individuellt och medicinskt 
sådant varvid hanteringen skedde utanför rättsväsendet (Olsson 1994). Lind-
gren visar hur detta mönster kan spåras ända tillbaka till debatten kring sekel-
skiftet 1900 då morfin och kokain, preparat som i dåtidens diskurser benämn-
des nervgifter, problematiserades inom samma moraliska referensram som 
kaffe och tobak. Bruket kopplades till urartning och sedligt förfall men betrak-
tades som en angelägenhet för medicinen snarare än för rättsväsendet (Lind-
gren 1993). 
 
Under 1920-talet aktualiserades kokainbruket som en samhällsfara i västvärl-
den och det var med denna fråga som polisen gjorde sitt intåg i den svenska 
narkotikafrågan. Delar av polismakten formulerade en hotande problembild 
som förstärktes av reportage i dagstidningarna. Lindgren pekar på att polisen 
i detta sammanhang fungerade som en tidig anspråksformerare i etableringen 
av narkotikaproblemet och beskriver reaktionerna, med stöd i Cohens (1972) 
begrepp, som ett utslag av moralpanik (Lindgren 1993). Det internationella 
ramverket för narkotikakontrollen hade vid samma tid börjat ta form. Haag-
konventionen från 1912, ett amerikanskt initiativ drivet av oro över den inter-
nationella opiumhandeln, innebar att de anslutna staterna åtog sig att etablera 
nationella regleringssystem för produktion, import, export och distribution av 
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opium, morfin och kokain. Den kompletterades 1925 med en reviderad kon-
vention som införde ett internationellt övervakningssystem (Träskman 2011). 
 
En mer varaktig förändring inleddes i mitten av 1950-talet. Centralstimule-
rande preparat hade under 1940-talet förskrivits i stor omfattning men när bru-
ket av dessa spred sig till olika subkulturella grupper förändrades problembil-
den. Olsson visar hur bruket kom att förknippas med grupper som vid tiden 
beskrevs som alkoholiserade, prostituerade, kriminella och ”ett mindre antal 
asociala ungdomar” (Olsson 1994, s. 195). Den moraliska fördömelse som 
redan riktades mot brottsaktiva och socialt marginaliserade grupper överför-
des då i allt högre grad på narkotikabruk och brukare. Det var inte i första hand 
preparatens egenskaper eller brukets faktiska omfattning som drev denna för-
ändring utan det faktum att bruket nu kopplades samman med grupper som 
redan definierats som samhällsproblem (ibid.). 
 
Lindgren visar likaledes hur narkotikaproblemet aktivt lokaliserades till aso-
ciala och brottsaktiva ungdomar och hur denna lokalisering underlättade eta-
bleringen som samhällsproblem. Kopplingen till redan existerande problem-
kategorier gav enligt Lindgren frågan en dramatisk potential som svarade väl 
mot den massmediala logiken (Lindgren 1993). Folkpartisten Einar Rimmer-
fors, den första att lyfta frågan i riksdagen 1954, kopplade i en interpellation 
från 1958 hotet om en stundande narkotikaepidemi till olika subkulturella 
grupper. Det dröjde dock ytterligare ett decennium innan narkotikaproblemet 
på allvar etablerades som en politisk angelägenhet utanför den medicinska 
sfären (ibid.; Olsson 1994). 
 
Under andra halvan av 1960-talet omförhandlades narkotikafrågans innebörd 
och den medicinska problemförståelsen kompletterades allt tydligare av soci-
ala, polisiära och straffrättsliga perspektiv. Frågan blev samtidigt föremål för 
ett mer samlat politiskt grepp. I en analys av riksdagsdebatterna under peri-
oden visar Johan Edman (2013) hur det från höger till vänster rådde partipoli-
tisk samsyn om att narkotikan utgjorde ett av de allvarligaste samhällsproble-
men. Frågan hade dock vidare genomslag än i riksdagsdebatterna och satte 
även avtryck i utredningsväsendet. Medicinalstyrelsen tillsatte 1965 en ex-
pertgrupp som året därpå ombildades till Narkomanvårdskommittén, vilken 
under de följande åren publicerade fyra omfattande betänkanden som genom-
lyste narkotikafrågan ur medicinska, sociala och rättsliga aspekter (Lindgren 
1993). 
 
Det internationella ramverket stärktes vid samma tid. Efter andra världskriget 
övertog FN det kontrollsystem som hade byggts upp inom Nationernas För-
bund och arbetade vidare med att centralisera och samordna det. År 1961 an-
togs en ny narkotikakonvention som samlade och ersatte flera av de tidigare 
narkotikaavtalen. Fokus låg på växtbaserade substanser och tyngdpunkten på 
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utbudsbegränsning. Konventionen begränsade den legitima användningen av 
narkotika till medicinska och vetenskapliga ändamål och ställde krav på kon-
troll av bland annat innehav, men föreskrev inte uttryckligen att själva bruket 
skulle kriminaliseras (Träskman 2011). 
 
Den utbudsbegränsande linje som FN-konventionen ställde upp återspeglades 
även i svensk lagstiftning. Mot bakgrund av Narkomanvårdskommitténs ar-
bete lanserade Socialdemokraterna 1968 ett 10-punktsprogram som har be-
skrivits som startpunkten för den svenska narkotikapolitiken, vars grunddrag 
vi känner igen än idag. Det handlade om kraftigt förstärkt kontroll genom tull 
och polis, ökat fokus på förebyggande arbete, utbyggnad av vård och behand-
ling samt samordning av samhällets olika åtgärder (Olsson 2011a). Denna 
samordnade ansats kan också förstås mot bakgrund av Sveriges institutionella 
traditioner. Tops (2001) pekar särskilt på den statliga regleringen av alkohol, 
med dess etablerade former för kontroll, vård och tvång, som en viktig refe-
renspunkt när den svenska narkotikapolitiken tog form. 
 
År 1968 introducerades även narkotikabrott som en särskild lagteknisk kate-
gori genom narkotikastrafflagen (NSL 1968:64). Den nya lagstiftningen mo-
tiverades främst med behovet av att motverka den illegala handeln och den 
praxis med åtalsunderlåtelse vid olaga innehav som dittills gällt skulle bestå 
(Victor 2007). Narkotikabrukare betraktades som offer och det fanns en beto-
ning på den sociala situationen som bakomliggande orsak till narkotikabruket 
(Lenke & Olsson 2002). Under de fyra år som följde efter införandet av den 
nya lagen kom maxstraffet för grovt narkotikabrott successivt att höjas från 
fyra till tio års fängelse. Skärpningarna motiverades dels genom påföljdsut-
vecklingen i de nordiska grannländerna, dels genom hänvisningar till fram-
växten av en grov brottslighet med internationella förgreningar och ett allt mer 
utbrett bruk (Victor 2007; Träskman 2011). 
 
Med narkotikastrafflagens införande skulle också polisen träda in som en cen-
tral aktör i narkotikafrågan. Den organisatoriska förutsättningen för detta hade 
skapats redan den 1 januari 1965 då svensk polis förstatligades och antalet 
polisdistrikt minskades drastiskt från 554 till 119. Polisorganisationen sorte-
rades i tre nivåer: riks, regional och lokal. Rikspolisstyrelsen (RPS) hade där-
med till uppgift att skapa enhetlighet i en organisation där de över 100 polis-
distrikten alla var egna myndigheter. RPS standardiserade utbildningar och 
arbetsrutiner, genomförde inspektioner och utfärdade anvisningar (Ivarsson 
Westerberg 2004). På ett fåtal vagt definierade områden där ”riksomfattande 
spaning erfordras” fick myndigheten dock leda polisverksamheten operativt. 
Illegal narkotikahantering utgjorde ett av dessa områden (Kassman 1998, s. 
49). 
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Anders Kassman, som i sin avhandling studerade polisens arbete mot narko-
tika under perioden 1965–1993, menar att den problembild som präglade po-
lisens arbete under 1960-talet var entydig: narkotikaproblemet betraktades 
som ett tillgångsproblem och brukarna ansågs vara i behov av vård och sociala 
insatser. Fokus låg på narkotikamarknadens profitörer och den grova brotts-
ligheten med internationella förgreningar. Denna problembild återspeglades 
inom narkotikapolitiken och utöver skärpta straff gavs polisen även tillgång 
till tvångsmedel som telefonavlyssning vid grova narkotikabrott (Kassman 
1998). 
 
Det polisiära svaret organiserades i en nationell aktion som av rikspolischefen 
beskrevs som en ”landsomfattande mordutredning” (Kassman 1998, s. 53). I 
samband med den narkotikapolitiska mobiliseringen under slutet av 1968 
samlade rikspolischefen landets polischefer till en narkotikakonferens i Stock-
holm för att planera aktionen. Den skulle koncentreras till tre metoder: inform-
ation, spaning och utredning. Informationsinsatsen riktades inte bara mot po-
lisanställda utan även mot fackliga organisationer, myndigheter och allmän-
heten. Spaningsinsatserna skulle mynna ut i razzior och alla tänkbara tips föl-
jas upp. Det fanns även en förhoppning om att aktionen skulle leda till att 
andra typer av brott, främst tillgreppsbrott, skulle minska i dess spår – en fö-
reställning som Kassman (ibid.) menar återkommer under hela den period han 
studerar. 
 
Aktionen påbörjades i december 1968 och nådde sin topp i februari 1969 då 
över 700 poliser engagerades. Målet var högt ställt och syftet var i praktiken 
att utrota narkotikaproblemet genom insatser mot tillgången på narkotika. 
RPS betraktade aktionen som lyckad och beskrev hur ett ”narkotikavacuum” 
hade uppstått på marknaden (Kassman 1998, s. 54).  
 
Den successiva skärpningen av narkotikapolitiken mot slutet av 1960-talet 
med polisens aktion som tydligt uttryck kom dock med ett viktigt undantag, 
det så kallade legalförskrivningsexperimentet som utfördes i Stockholm 
1965–1967. Försöket, sanktionerat av Medicinalstyrelsen, innebar att ett antal 
läkare förskrev narkotika till brukare i öppenvård (Lindgren 1993). Det stop-
pades i maj 1967 efter att en 17-årig flicka, som inte ingick i projektet, dött av 
en överdos. Polisläkaren Nils Bejerot framträdde som experimentets främste 
kritiker och stämplade det i efterhand som ”den stora oredans tid i svensk nar-
kotikapolitik” (Johnson 2021, s. 90).  
 
Bejerot hävdade att legalförskrivningen hade bidragit till att sprida narkotika-
bruket i Sverige. Utifrån sin epidemiologiska modell, där narkotikabruk be-
traktas som en smittsam företeelse som sprids från person till person, menade 
han att narkotika från försöket läckt ut på den illegala marknaden via patien-



33 

ternas så kallade satelliter och därigenom påskyndat spridningen. Ett påstå-
ende han sökte belägga i sin avhandling (Johnson 2021). Senare analyser har 
dock ifrågasatt hans slutsatser och Lenke och Olsson (1998) har beräknat att 
högst fem procent av narkotikan på den illegala marknaden kan ha kommit 
från verksamheten. Experimentet kom att få en viktig symbolisk betydelse i 
debatten under decennierna som följde och fungerade som ett varnande exem-
pel på vad som var att vänta med insatser som accepterade ett fortsatt narko-
tikabruk (Lenke & Olsson 1998; Johnson 2006; 2021; Törnqvist 2009). 
 
Legalförskrivningsdebatten var Bejerots första större inträde i narkotikapoli-
tiken och lade grunden för hans inflytande under de följande decennierna. Be-
jerots betydelse för den svenska narkotikapolitiken har ofta framhållits i den 
samhällsvetenskapliga forskningen. Johnson (2021) pekar bland de arbeten 
som också diskuteras i denna avhandling på van Solinge (1997), Törnqvist 
(2009) och Olsson (2011b), samt på Lintons (2015) reportagebok. I Nils Be-
jerot och den svenska narkotikapolitiken, som bygger på en idéanalys av Be-
jerots tänkande med utgångspunkt i bland annat hans egna texter, invänder 
Johnson (2021) mot bilden av honom som den svenska narkotikapolitikens 
”fader”. Han menar att Bejerots inflytande i viktiga avseenden har överskat-
tats. Hans idéer fick enligt Johnson tydligt genomslag i den övergripande re-
toriken och inom kontrollpolitiken, medan utvecklingen inom andra områden, 
inte minst vård och behandling, i flera avseenden gick i en annan riktning. 
 
Diskussionen om Bejerots betydelse speglar också en bredare tyngdpunkt i 
den tidigare forskningen, där den svenska narkotikapolitikens framväxt främst 
har förståtts utifrån inhemska förhållanden. Hit hör förändringar i vilka sociala 
grupper narkotikabruket förknippades med, legalförskrivningsförsöket och 
den svenska narkotikadebatten. Petter Karlsson (2024, s. 85 ff.) har emellertid 
invänt att den internationella kontrollens betydelse för den svenska narkotika-
politikens framväxt fått en alltför undanskymd plats. Med stöd i bland annat 
Narkomanvårdskommitténs betänkanden och propositionen till 1968 års nar-
kotikastrafflag argumenterar han för att den svenska lagstiftningen också bör 
förstås mot bakgrund av Sveriges internationella konventionsåtaganden. 

Gatuhandeln, brukaren och nolltoleransen 
Det uppsving som 1969 års aktion givit polisens narkotikaarbete blev kortva-
rigt. Åren närmast efter aktionen minskade polisinsatserna på området. Kost-
naderna hade varit höga, andra brottsutredningar hade blivit eftersatta och 
RPS bedömde att den kvarvarande utmaningen i första hand låg hos vårdsidan 
(Kassman 1998). Denna inriktning förstärktes under åren som följde och Jo-
hannes Knutsson (2000) identifierar perioden 1973–1975 som en fas av på-
tagligt minskade polisiära resurser på narkotikaområdet. 
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Under andra halvan av 1970-talet intensifierades polisens insatser mot narko-
tika. RPS beskrev vid tiden en allt mer professionaliserad och organiserad nar-
kotikahandel och myndigheten såg tecken ”på att missbruket gått ner i åld-
rarna och att det hårda missbruket i dessa åldrar [var] mer omfattande än tidi-
gare” (Kassman 1998, s. 56). Cannabis började för första gången beskrivas 
som ett allvarligt problem, delvis kopplat till gateway-teorin, tanken att can-
nabis fungerade som en inkörsport till tyngre substanser, men också för att 
samma ligor som stod bakom importen av cannabis även hanterade morfinbas 
och heroin (ibid.). 
 
Det polisiära svaret på denna utveckling kom 1976 genom inrättandet av läns-
narkotikarotlar runt om i landet. Kassman (1998) förklarar denna organisat-
ionsförändring med den ökande tillgången på heroin och centralstimulerande 
medel och insikten att Rikskriminalens centrala narkotikakommission inte 
räckte till. Decentraliseringen av narkotikaarbetet var dock inte ett isolerat fe-
nomen utan del av en bredare rörelse inom polisväsendet där den lokala orga-
nisationen skulle stärkas på bekostnad av den centrala (Ivarsson Westerberg 
2004). 
 
Det internationella samarbetet fördjupades under perioden, främst inom ramen 
för Interpol med fokus på att förhindra smuggling från Sydostasien. Decenni-
ets slut präglades också av en tilltagande oro inom polisen. SPANARK-rap-
porten, framtagen av en arbetsgrupp inom RPS i slutet av 1970-talet, målade 
upp en dyster framtid med ökad internationalisering, nya aktörer på mark-
naden och en alltmer svåråtkomlig brottslighet. Rapporten föreslog att under-
rättelseförfarandet skulle inrättas som en tredje gren av polisverksamheten vid 
sidan av spaning och utredning och RPS sammanfattade decenniet som en pe-
riod av organisationsuppbyggnad inför en kamp som krävde utvecklade och 
okonventionella metoder tillsammans med bättre underrättelser (Kassman 
1998). 
 
På den politiska nivån präglades decenniet av en hårdnande linje. Efter valse-
gern 1976 lovade den borgerliga regeringen skärpta åtgärder mot narkotikan. 
Narkotikadebatten kom dock i hög grad att koncentreras till vårdsidan och 
frågan om tvångsvården (Törnqvist 2009). De psykiatriska sjukhusens infly-
tande minskade under perioden till förmån för en självständig vård genom be-
handlingshem och öppenvårdsmottagningar där socialarbetare och beteende-
vetare tog över från medicinarnas domän (Edman 2012). 
 
Debatten om tvångsvårdens utformning var intensiv, framför allt i medierna 
och bland klientorganisationerna. På den ena sidan stod Riksförbundet för 
hjälp åt läkemedelsmissbrukare (RFHL), bildat 1965 och präglat av en kritisk 
hållning till rättsväsendets växande inflytande på narkotikaområdet, som ar-
gumenterade mot tvångsvård och för frivilliga insatser. På den andra sidan 
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stod Hasselarörelsen, vars behandlingsmodell betonade fostran och disciplin, 
och Riksförbundet narkotikafritt samhälle (RNS), grundat 1969 av Nils Be-
jerot. Båda argumenterade för ökade möjligheter till tvång i vården (Johnson 
2006; 2021). 
 
På den politiska nivån rådde samsyn fram till mitten av decenniet då frågan 
om tvångsvårdens rättsliga grund splittrade debatten. Försök att tvångsvårda 
narkotikabrukare under psykiatrisk lagstiftning, utan att vårdbehovet grunda-
des i en psykiatrisk sjukdomsbild, mötte tung kritik och kom till slut att falla 
(Edman 2012). Lag om vård av missbrukare i vissa fall, LVM, som stiftades 
1981 innebar att narkotikabrukare hädanefter skulle tvångsvårdas på hälso- 
och skadeindikation snarare än psykiatrisk grund. År 1989 skärptes lagen, den 
maximala vårdtiden förlängdes och målgruppen utvidgades då det blev möj-
ligt att sätta in tvångsvård i mindre akuta situationer än tidigare bland annat 
genom införandet av en social indikation (Johnson 2021). 
 
Lenke och Olsson (2002) pekar på perioden i skarven mellan 1970- och 80-
tal som en tid då den svenska narkotikapolitiken genomgick en markant för-
skjutning. Från att tidigare ha fokuserat på internationella ligor och behandling 
av narkotikaprofitörernas offer rörde sig det politiska och det polisiära fokuset 
mot gatunivån som primär arena. Gatulangningen skulle bekämpas och bru-
karna, som i Bejerots epidemiologiska modell utgjorde smittbärarna, skulle 
hanteras genom tvångsvård. 
 
En central juridisk förändring som vid sidan av LVM-lagstiftningen möjlig-
gjorde detta skifte var riksåklagarens cirkulär från januari 1980 som begrän-
sade möjligheterna till åtalsunderlåtelse vid innehav av narkotika. Cirkuläret 
signalerade en ny syn på narkotikabrottsligheten där insatser mot gatuhandeln 
lyftes fram som ett prioriterat område. Knutsson (2000) tillskriver omlägg-
ningen av åklagarpraxis en avgörande betydelse för polisens efterföljande in-
riktning mot gatuhandeln. Motiveringen hänvisade allmänt till narkotikasitu-
ationens utveckling utan närmare precisering, men förändringen förväntades 
göra gatuhandeln mer riskfylld och därigenom minska tillgången på narkotika 
(Kassman 1998). 
 
Det polisiära fokuset förblev därmed i teorin detsamma då insatserna på gatu-
nivån sorterades under den tillgångsbegränsning som varit en ledstjärna för 
narkotikapolisarbetet sedan slutet av 1960-talet. I praktiken skedde dock ett 
tydligt fokusskifte då detta var första gången som insatserna mot gatunivån 
prioriterades. De aktioner som genomförts decennierna före hade riktats mot 
topparna i försäljningsledet. Spaningsinsatser mot gatuförsäljarna genomför-
des i syfte att kartlägga deras kontakter uppåt i hierarkin medan försäljningen 
som sådan tilläts pågå i princip obehindrat. 1980-talets aktioner, initierade av 
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RPS och genomförda med hjälp av länsnarkotikarotlarna, hade däremot gatu-
försäljningen som primärt mål och kompletterades med tillslag mot så kallade 
”kvartar” (Kassman 1998). 
 
Aktionerna åtföljdes av en skarp uppgång av anmälda narkotikabrott under 
1980-talets första år, vilket givet narkotikabrottets art som ett spanings- och 
ingripandebrott väl speglar polisens insatser på området (Knutsson 2000). Un-
der decenniets andra hälft minskade den anmälda narkotikabrottsligheten tyd-
ligt och därmed även polisens arbete mot densamma. Kassman (1998) förkla-
rar nedgången med en kombination av faktorer: en tilltagande rädsla för AIDS 
som gjorde polisen försiktigare i direktkontakt med brukare, prejudicerande 
domar från Högsta domstolen som skapade osäkerhet om var den nedre grän-
sen för straffbart innehav gick, samt att ”nyhetens behag” försvunnit och det 
polisiära engagemanget därmed mattats av. 
 
På den politiska nivån skulle samtidigt en ledstjärna för den svenska narko-
tikapolitiken formuleras under perioden: målet om ett narkotikafritt samhälle. 
Målsättningen, som sedan länge drivits av RNS, fick sitt politiska genombrott 
1982 då Socialdemokraterna återkom i regeringsställning och lovade att ”göra 
rent hus med knarket” (Johnson 2021, s. 123). I en proposition från 1984 be-
tonades bekämpning av själva efterfrågan på narkotika som ett viktigt mål och 
det var också i behandlingen av denna proposition som målet om ett narko-
tikafritt samhälle antogs av riksdagen (ibid.).  
 
Tham (2023) menar i en analys av den svenska visionen om ett narkotikafritt 
samhälle att Sverige därmed antagit en fundamentalistisk princip som stängde 
dörren för mer pragmatiska alternativ. Det narkotikafria samhället är enligt 
Tham ett ouppnåeligt mål som alltid genererar krav på mer kontroll och varje 
straffhöjning visar sig verkningslös i förhållande till målet, vilket i sin tur mo-
tiverar ytterligare åtgärder. 
 
En central fråga under det tidiga 1980-talet var huruvida själva bruket av icke-
ordinerad narkotika skulle kriminaliseras. Frågan väcktes första gången i riks-
dagen våren 1982 och avvisades då av ett enhälligt justitieutskott (Gynnå 
Oguz 2017). Narkotikakommissionen under vice statsminister Ingvar Carls-
son, tillsatt samma år, publicerade fram till 1984 elva promemorior och ett 
slutbetänkande men avvisade förslaget med motiveringen att skadan enbart 
drabbade brukaren själv, att en kriminalisering riskerade att avhålla brukare 
från att söka vård och att det handlade om en gärning riktad mot den egna 
personen som saknade ett tydligt brottsoffer. Den socialdemokratiska rege-
ringen stod fast vid kommissionens linje (Tham 2023). 
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Frågan försvann dock inte från den politiska dagordningen utan återkom i riks-
dagen under åren som följde. Folkpartiet och Moderaterna drev kriminalise-
ringsfrågan hårt under andra hälften av 1980-talet, särskilt inför riksdagsvalet 
1985 då Folkpartiet använde en uppmärksammad valaffisch med partiledaren 
Bengt Westerberg och texten ”Det ska vara förbjudet att knarka” – en valrö-
relse som mer än fördubblade partiets röstandel (Johnson 2021).  
 
Argumenten för en kriminalisering var flera: hela narkotikakedjan från fram-
ställning till konsumtion borde vara förbjuden, en kriminalisering möjlig-
gjorde tidig upptäckt bland ungdomar och ett tydligt samhälleligt avståndsta-
gande ansågs ha psykologisk betydelse för att motverka nyrekrytering. Därtill 
framhölls att liknande lagstiftning redan fanns i de nordiska grannländerna 
Finland och Norge (Gynnå Oguz 2017; Johnson 2021; Tham 2023). Beto-
ningen på en enhetlig nordisk linje i narkotikafrågan var inte ny utan funge-
rade även som argument för straffskärpningar redan från slutet av 1960-talet6 
(Träskman 2011). 
 
Samtidigt mobiliserade civilsamhället. RNS och Föräldraföreningen mot nar-
kotika (FMN) samlade hösten 1984 in nära en halv miljon namnunderskrifter 
till riksdagen till stöd för kriminalisering (Johnson 2021). Törnqvist (2009) 
beskriver i sin analys av dagspressen under perioden hur dessa organisationer 
präglade en debatt som blev allt mer repressiv och som karaktäriserades av 
krav på ökade polisbefogenheter, mer tvång och hårdare straff. 
 
Till följd av detta opinionstryck bytte Socialdemokraterna till slut uppfattning 
och 1988 kriminaliserades det egna bruket (Johnson 2021). När den socialde-
mokratiska regeringen detta år lade fram sitt förslag var motståndet inom det 
egna lägret fortfarande påtagligt. Justitieminister Anna-Greta Leijon re-
dogjorde i propositionen noggrant för argumenten mot kriminalisering och 
ansåg att de vägde tyngre, men landade ändå i ett förslag om att kriminalisera 
konsumtionen med böter i straffskalan (Gynnå Oguz 2017). I lagen intogs 
samtidigt en ansvarsfrihetsregel som innebar att personer kunde undgå straff i 

 
6 Eftersom avhandlingen tar sin utgångspunkt i det svenska fallet behandlas den narkotikapoli-
tiska utvecklingen i de övriga nordiska länderna inte närmare. Det finns dock flera paralleller 
till den svenska utvecklingen. I Norge skedde från mitten av 1960-talet en liknande förskjutning 
från narkotika som ett huvudsakligen medicinskt problem till en mer straffrättsligt och polisiärt 
präglad problemförståelse, där även bruket kriminaliserades 1965 (Larsson 2021). I Finland 
kriminaliserades bruket 1972 och kontrollpolitiken kom att riktas mot såväl narkotikamark-
naden som brukarna (Hakkarainen & Kainulainen 2021). Danmark avvek genom en mer liberal 
dubbelspårig linje, där innehav för eget bruk som huvudregel inte ledde till straffrättsliga åtgär-
der, samtidigt som kontrollen av handel och smuggling skärptes. De nordiska länderna påver-
kade också varandra: den danska straffskärpningen 1968 motiverades delvis av ett tryck från 
Norge och Sverige att anpassa kontrollen till utvecklingen i de båda länderna (Houborg & 
Møller 2021). 
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de fall bruket uppdagades vid en vård- eller behandlingskontakt. Det avgö-
rande skälet tycks ha varit partipolitiskt snarare än specifikt narkotikapolitiskt 
och kriminaliseringen beskrevs internt som ett sätt att få ett slut på narkotika-
debatten och avfärda intrycket av politisk oenighet (Tham 2023). 
 
Det internationella ramverket för narkotikakontrollen stärktes ytterligare ge-
nom 1988 års FN-konvention, som utgjorde kulmen på en repressiv omlägg-
ning av den internationella narkotikapolitiken under slutet av 1970- och 1980-
talet. Konventionen syftade till att förstärka det internationella samarbetet och 
effektivisera insatserna mot den internationella narkotikabrottsligheten. Kon-
ventionens fokus låg uttryckligen på att bekämpa den illegala handeln och 
spridningen av narkotika genom nationell strafflagstiftning. Inte heller denna 
konvention krävde att själva bruket kriminaliserades (Träskman 2011). 
 
Träskman (2011, s. 51) beskriver den svenska rollen i det internationella nar-
kotikasamarbetet som en rörelse genom tre faser: från ”medlöpare” till ”på-
drivare” och slutligen ”frustrerad outsider”. Sverige hade agerat aktivt i det 
internationella narkotikasamarbetet redan under Nationernas Förbund, men 
den pådrivande roll som Träskman beskriver blev tydlig i förarbetet med 1971 
års psykotropkonvention, som utvidgade kontrollen till centralstimulantia, 
hallucinogener och sömnmedel (Bergkvist et al. 2026). Rollen förstärktes yt-
terligare under arbetet med 1988 års konvention, vilket inte minst visade sig 
då Sverige på nationell nivå, likt Norge och Finland, kriminaliserade bruket, 
en hantering som var betydligt mer långtgående och restriktiv än vad konvent-
ionerna förband medlemsstaterna till (Träskman 2011). 
 
Kriminaliseringen av narkotikakonsumtionen i Sverige visade sig snabbt tand-
lös då polisen inte kunde bevisa bruket. Då det endast fanns böter i straffskalan 
begränsades de straffprocessuella tvångsmedel som polisen kunde använda 
kraftigt. Detta ville RPS ändra på och 1989 lanserade myndigheten sitt eget 
narkotikamanifest Rakt på knarket. Under devisen ”Det skall vara jobbigt att 
vara missbrukare” krävde RPS fängelse i straffskalan för eget bruk i syfte att 
möjliggöra tvångsprovtagning av kroppsvätskor som blod och urin för att på-
visa narkotikabruk (Kassman 1998). 
 
RPS:s framväxande roll som opinionsbildare i narkotikafrågan hade sin för-
klaring i den decentralisering som präglade polisväsendet under 1980-talet. 
Myndighetens operativa mandat minskade kraftigt och därmed dess direkta 
betydelse för narkotikabekämpningen. I stället producerade RPS statistik, del-
tog i arbetsgrupper och intog en mer aktiv roll i kriminalpolitiska frågor (Kass-
man 1998). Ivarsson Westerberg (2004, s. 128) beskriver myndigheten som 
”policyskapande” i sin avhandling Papperspolisen. Utöver narkotika-
manifestet publicerade RPS under perioden även manifest inriktade mot yr-
keskriminalitet, ungdomsbrottslighet och annan brottslighet. 
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I Törnqvists analys av dagspressen under perioden beskrivs hur den repressiva 
positionen kom att framstå som alltmer självklar i det offentliga samtalet. Inte 
som ett av flera konkurrerande synsätt, utan som det rådande (Törnqvist 
2009). Ett uttryck för den konsensuspräglade narkotikapolitiken var den akt-
ionsgrupp mot narkotika som den socialdemokratiska regeringen tillsatte 
1989. Arbetet mynnade 1991 ut i rapporten Vi ger oss ALDRIG!, utgiven av 
Socialdepartementet, där chefer för berörda myndigheter fick ge sin syn på 
narkotikaproblemet (Kassman 1998). 
 
Polisväsendet representerades av samordnaren för Stockholms gatulangnings-
grupper och i dennes bidrag spårar Kassman (1998) två målgrupper för gatu-
langningsgruppernas störningsverksamhet. Dels direkta insatser mot etable-
rade brukare som skulle tvingas in i vård med hjälp av LVM-lagstiftningen. 
Dels förväntades detta arbete fungera preventivt på nyfikna ungdomar som 
därmed skulle motas bort. Detta arbete manifesterades även operativt under 
perioden då RPS vintern 1990–91 uppmanade till nya aktioner mot gatulang-
ningen. Genom att förläggas till perioden runt skolstarten respektive skolav-
slutningen förväntades väl synliga aktioner i offentlig miljö avskräcka ungdo-
mar från att prova narkotika. Polisen arbetade därmed aktivt för att stävja både 
tillgång och efterfrågan på narkotika (Kassman 1998). 
 
Även rikspolischefen medverkade i slutrapporten och i sitt bidrag lade han till 
ett nytt mål för polisens arbete: normpåverkan. Inför vad han beskrev som en 
stundande legaliseringsdebatt behövde inte bara poliser utan även social- och 
sjukvårdspersonal och allmänheten rustas (Kassman 1998). I samma anda gav 
RPS i samråd med det Bejerotanknutna Svenska Carnegie Institutet (SCI) och 
den relativt nybildade Svenska Narkotikapolisföreningen (SNPF) ut Narko-
tika: lagar, fakta, argument (Hartelius 1991). Publikationen innehåller bland 
annat två avsnitt där organisationerna redovisar sina ideologiska ställningsta-
ganden mot legalisering och för en förstärkt kontrollpolitik på området (Ols-
son 2011a). 

Narkotikapolitisk konsensus 
Den konsensus och det starka folkliga engagemang som omgärdade narko-
tikapolitiken i stora delar av Norden under perioden har analyserats av Nils 
Christie och Kettil Bruun i Den goda fienden (1985). Deras tes är att en av de 
farligaste användningarna av narkotika är den politiska. Fiender, menar de, är 
inte bara ett problem utan kan vara synnerligen användbara: de förenar, samlar 
uppmärksamhet kring ett enskilt problem och gör det möjligt att bortse från 
andra, svårare problem.  
 
För att ett socialt problem ska fungera som en god fiende krävs att det upp-
fattas som fruktansvärt och upprörande, att de som definierar det innehar en 
maktposition och inte utsätts för kritik, att fienden aldrig låter sig besegras, 
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samt att problemet på ett symboliskt plan representerar det onda medan kam-
pen representerar det goda. I den meningen blev narkotikan en ”god fiende”: 
ett hot tillräckligt laddat för att motivera extraordinära åtgärder och tillräckligt 
diffust för att aldrig låta sig besegras. Kampens mål var den totala segern och 
med en sådan målsättning fanns det inget utrymme för nyanser (Christie & 
Bruun 1985). 
 
Henrik Tham (1995) visar att detta mönster var särskilt tydligt i Sverige under 
1980- och det tidiga 1990-talet. Hans tes är att reaktionerna mot narkotikan 
inte kan förklaras enbart med hänvisning till brukets faktiska utbredning eller 
verkningar. Tillgängliga data talade snarare mot den dominerande hotbilden. 
I stället bör kampen mot narkotikan till viss del förstås som ett nationellt pro-
jekt. Den svenska välfärdsmodellen utsattes under perioden för allt hårdare 
kritik både utifrån och inifrån och bilden av Sverige som ett föredöme började 
ifrågasättas. I det läget fick narkotikan en särskild symbolisk funktion där den 
framställdes som något utifrån kommande och för Sverige främmande och 
kampen mot den kunde samla breda grupper kring gemensamma värden tvärs 
över partigränserna. Kampen mot narkotikan blev på så sätt också ett försvar 
för ”det svenska” i en tid av nationell osäkerhet. 
 
Samtidigt bör utvecklingen av den svenska narkotikapolitiken under perioden 
förstås mot bakgrund av en bredare internationell utveckling. Under 1980- och 
1990-talen skärpte flera västländer sin narkotikapolitik, samtidigt som FN 
1998 antog visionen om en ”drug-free world” (MacCoun & Reuter 2001; 
UNDCP 1998). Det svenska fallets särdrag låg därför inte nödvändigtvis i de 
politiska målsättningarna eller i narkotikans funktion som en god fiende. Det 
framträder snarare i den omfattning med vilken kontrollpolitiken omsattes i 
praktiken. Särskilt polisens arbete mot narkotikabruk kom under den period 
som studeras i denna avhandling att byggas ut på ett sätt som saknade motsva-
righet i många andra europeiska länder. 
 
I denna utveckling blev polisen den centrala aktören. Polisens operativa arbete 
förändrades i takt med narkotikapolitikens och lagstiftningens utveckling. 
Som Kassman sammanfattar det i undertiteln till sin studie av polisens arbete 
mot narkotika 1965–1993: ”Från nationella aktioner mot narkotikaprofitörer 
till lokala insatser för att störa missbruket” (Kassman 1998). Införandet av 
fängelse i straffskalan den 1 juli 1993 förstärkte denna förskjutning ytterligare.  
Under de följande decennierna ökade narkotikabrottens andel av samtliga lag-
föringsbeslut från 3 till 27 procent (Guttormsson 2025), och narkotikabrotten 
passerade så småningom det historiskt dominerande stöldbrottet i antal lagfö-
ringar (Bäckman et al. 2020). Samtidigt förflyttades narkotikabekämpningen 
från de specialiserade narkotikapoliserna till att genomsyra stora delar av po-
lisorganisationen. Det är denna utveckling som står i centrum för den fortsatta 
undersökningen. 
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Del II: Ett steg närmare det narkotikafria 
samhället? Cirka 1993–1999 
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1. Policyinflytande i praktiken: narkotikapolitikens 
formgivare och förvaltare 
I detta kapitel undersöks frågan om polisen bör förstås som en policyaktör på 
det narkotikapolitiska området eller främst som en förvaltande myndighet. 
Under periodens första år framträdde RPS som en ovanligt aktiv röst i narko-
tikafrågan. Att myndigheter lämnar skrivelser till regeringen är i sig inget an-
märkningsvärt, men här skedde påverkan också genom mindre traditionella 
uttrycksformer, såsom manifest och reseskildringar med tydligt opinions-
bildande inslag. Ofta handlade det om en uttalad positionering mot det som 
beskrevs som en hotande drogliberalism. Detta skedde samtidigt inom ramen 
för en bredare politisk och moralisk mobilisering i narkotikafrågan där polisen 
gavs ett utvidgat mandat. 
 
Analysen visar hur narkotikapolicyn formades i samspelet mellan polisens ini-
tiativ och ett större idépolitiskt sammanhang, men också hur detta inflytande 
tog sig praktiska uttryck. Det handlade inte enbart om reformkrav och lagstift-
ningsfrågor, utan även om hur polisen trädde in i nya arenor, särskilt skolan, 
där myndigheten fick en roll i det drogförebyggande arbetet och i för-
medlingen av narkotikapolitiska budskap till unga. På så vis framträdde poli-
sen under perioden både som narkotikapolitikens formgivare och dess förval-
tare. Kapitlet är strukturerat i fyra avsnitt som behandlar polisens roll i straff-
skärpningen för eget bruk, polisens opinionsbildning mot drogliberalism, po-
lisens arbete i skolan samt polisens roll i förändrad trafiklagstiftning och dess 
betydelse för inriktningen på narkotikaarbetet. 

Om straffskärpningen för eget bruk av narkotika 
Den 1 juli 1993 infördes fängelse i straffskalan för eget bruk av narkotika vil-
ket medgav kroppsbesiktning genom blod- och urinprov vid skälig misstanke 
om narkotikapåverkan (prop. 1992/93:142). Straffskärpningen har beskrivits 
som ett resultat av ”polisens egen aktiva politik” (Träskman 2011) och det 
finns visst fog för ett sådant omdöme. Straffskärpningen gav inte bara polisen 
nya befogenheter, den blev också ett uttryck för hur polisen kunde påverka 
narkotikapolitikens inriktning. Under perioden som föregick lagändringen ar-
tikulerade polisen både problembilden och föreslagna lösningar, ibland i sam-
klang med andra aktörer, ibland i konflikt med den politiska nivån. Den föl-
jande genomgången visar hur detta inflytande tog form genom myndighetens 
publikationer, skrivelser och operativa erfarenheter, samt hur det tolkades av 
samtida aktörer. 

Narkotikapolitiska manifest och reformkrav 
När bruket av narkotika kriminaliserades som bötesbrott 1988 dröjde det bara 
ett par månader innan polisen förklarade lagstiftningen tandlös i medierna. Det 
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gick helt enkelt inte att bevisa brottet (Wicklén 2022). Året därpå publicerade 
RPS sitt narkotikapolitiska manifest Rakt på knarket vilket följdes upp av en 
ny upplaga 1993 (RPS 1989/1993). Manifestet inleds med sedelärande berät-
telser från ”verkligheten” om narkotikans skadeverkningar på samhälle och 
individ. Därefter följer 88 att-satser som beskriver vad polisens arbete mot 
narkotika bör inriktas på.  
 
Där återfinns exempelvis önskemål om ökad nationell och internationell sam-
verkan, samt krav på bland annat utökade tvångsmedel som buggning, kame-
raövervakning och framför allt kroppsbesiktning vid skälig misstanke om nar-
kotikabrott. Det sistnämnda under rubriken: ”Det skall vara jobbigt att vara 
missbrukare” (ibid., s. 26). Grundtanken var enkel: genom ständiga polisiära 
ingripanden skulle narkotikabrukaren stressas och om tillfälle gavs tvingas in 
i vård med hjälp av Lag (1988:870) om vård av missbrukare i vissa fall (hä-
danefter LVM). Dessa insatser skulle även avskräcka ungdomar från att pröva 
narkotika (Kassman 1998, s. 63). 
 
Manifestet kritiserades av en tidigare statssekreterare som ett försök att ”själv-
ständigt driva politik” (SvD 1992-11-29). Lämpligheten i att RPS stod bakom 
den här typen av dokument kritiserades av en forskare vid Polishögskolan 
(POB-420-5435/89) och en polischef på regional nivå menar att det även fanns 
synpunkter inom RPS:s styrelse: ”[Det] här kritiserades ju ganska kraftigt av 
politikerna i Rikspolisstyrelsen. För de menade att det här var ett politiskt do-
kument och det skulle Rikspolisstyrelsen inte hålla på med” (Jens, intervju 
2022-03-21). Rikspolischefen (RPC) vid tiden minns kritiken som även kom 
från polisiärt håll: 

RPC1: Det där väckte ju på sin tid visst uppseende. Det var inte helt populärt 
faktiskt. Många tyckte att det där skulle inte polisen hålla på med. Det skulle 
departementen sköta. Många inom Polisen tyckte inte heller att det var så bra 
att man ens ordade polisstrategin på det ganska tydliga sättet. Andra tyckte att 
det var bra och det här utarbetades i hög grad på polisbyrån som det hette på 
den tiden (Intervju 2022-06-17). 

 
RPS drev även på i frågan genom mer traditionella metoder som i flera skri-
velser till regeringen (PBI-420-5435/89). Här beskrevs den dåvarande lagstift-
ningen som betydelselös mot bakgrund av bevissvårigheterna och det är en 
hållning som delas av de intervjuade poliser som var aktiva på gatunivån under 
perioden. En vid tiden ung ordningspolis beskrev hur bristen på tvångsmedel 
för att kunna bevisa brottet medförde att brottstypen nedprioriterades: 

Marco: Det är ju ungefär på samma sätt som det är med alkohol och liknande. 
Det är ju ganska lätt att se att det finns ett samhällsproblem, men om polisen 
inte har ett tillgängligt verktyg för att komma åt det. Då tappar polisen intresset 
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för det. Det finns liksom inga incitament för polisen att jobba med det, för att 
vi har inga verktyg där ändå. (Intervju 2022-03-18). 

 
Det är inte liktydigt med att poliser inte fann sig tvungna att ingripa men då 
handlade det snarare om att skriva LVM-anmälningar eller beivra ordnings-
störningar. Situationen bidrog till en frustration bland ordningspoliserna på 
gatunivån. En polis som hade den funktionen mellan kriminaliseringen och 
straffskärpningen, perioden 1988–1993, ombads berätta hur det var att jobba 
mot bruket: 

Jan: Det kan jag. Man försökte ju introducera kokainrökning bland heroinmiss-
brukarna på Sergels torg. […] Vi hade ju de här hissarna som fanns på den tiden 
i själva Sergels torg, om man ska åka upp på gatuplanen. Och där var det jätte-
vanligt att man som missbrukare gick in och sen så nödstoppar man halvvägs. 
Och sen sköt man eller basade, alltså rökte kokain. Och vi knackade ju på, all-
mänheten klagade och företagarna klagade. Och sen när de kom ner så hade de 
ingenting kvar. Då stod vi ganska maktlösa att göra någonting. Vi visste ju att 
det var kriminaliserat. Men det fanns ju ingen sanktion i och med att vi inte 
kunde bevisa bruket av narkotika.  
 
Albin: Och ni kunde inte ingripa även om ni såg intaget?  
 
Jan: Nej, vi kunde inte göra någonting. För det räcker med att de säger: ”nej, 
jag har inte rökt, utan vi rökte cigaretter och så där”. Så vi saknar ju det verkty-
get. Om jag bara knyter det till Sergels torg så uppstod ju en viss frustration att 
vi inte kunde lagföra de personer som gjorde den här typen av, ställde till det, 
så att säga, för allmänheten.  
 
Albin: Men avstod ni från att jobba mot det då?  
 
Jan: Nej, vi var ju ordningspoliser, vi jobbar i uniform. Och om pensionärer 
klagar på att inte hissen funkar, att du vet så där, och de kissar i hissen och allt 
sådant där, så blir det ju någonstans en grej för oss att försöka arbeta mot dem. 
Så att nej, avstod gjorde vi ju inte, utan vi försökte väl liksom göra vad vi kunde 
(Intervju 2022-04-18). 

 
För poliser som arbetade mer riktat mot narkotika på gatunivå stod narkotika-
beslag, överlåtelser och LVM-anmälningar i fokus. RPS såg dock i sin skri-
velse till regeringen avsaknaden av tvångsmedel som ett hinder i vårddelen då 
det försvårade möjligheterna till insatser från socialtjänst och vårdgivare ef-
tersom ”missbrukaren erfarenhetsmässigt förnekar sitt missbruk” (PBI-420-
5435/89). En straffskärpning som gav ökade polisiära befogenheter sågs enligt 
denna logik som ett sätt att förbättra förutsättningarna för tvångsvård. 
 
Ett centralt argument för kriminaliseringen var dessutom att den skulle fun-
gera avskräckande, särskilt på ungdomar som skulle avhålla sig från att pröva 
narkotika (Träskman 2011). I skrivelsen till regeringen menade RPS dock att 



45 

lagstiftningen inte alls fungerade avskräckande på ungdomar. Bristen på 
tvångsmedel för att påvisa bruk bidrog i stället till att lagstiftningen närmast 
blev kontraproduktiv enligt myndigheten: 

Redan det faktum att presumtiva narkotikamissbrukare ser hur handfallna myn-
digheterna är mot narkotikamissbruk är djupt olyckligt och torde aktivt bidra 
till missbrukets spridning. Som exempel kan nämnas att en elev som berusar 
sig på alkohol oftast identifieras snabbt och att adekvata hjälpåtgärder sätts in 
från samhällets sida, medan en elev som börjar missbruka narkotika oftast får 
vara ifred alltför länge innan bubblan spricker och eleven i bästa fall får del av 
samhällets insatser (PBI-420-5435/89). 

 
Trots att det självrapporterade narkotikabruket bland ungdomar hade minskat 
kraftigt sedan 1970-talet (Estrada et al. 2023) menade RPS att narkotikamiss-
bruket var på väg att utvecklas till ”samhällets största sociala problem” (PBI-
420-5435/89) – en retorik med rötter redan i 1960-talets riksdagsdebatter (Ed-
man 2013). Hotet kom utifrån i form av knarkprofitörer och legaliseringsrö-
relsen, men lösningen och den sista byggstenen för att realisera det narkotikaf-
ria samhället fanns på våra gator i form av narkotikabrukaren. Den polisiära 
tyngdpunkten på överlåtelsebrotten som utvecklades under 1980-talet genom 
framväxten av gatulangningsgrupper och flera aktioner mot gatunivån hade i 
sin tur inte gett önskad effekt då det inte hindrade narkotika från att ”flöda in 
i landet” (ibid.; se även Kassman 1998).  
 
Arbetet mot införsel var i sin tur resurskrävande och bedömdes inte ha någon 
direkt avskräckande effekt. Därmed återstod att minska efterfrågan och för det 
krävdes att polisen kunde påvisa bruk genom kroppsbesiktning. Denna orien-
tering mot efterfrågan följde en logik som varit central i svensk narkotikapo-
litik sedan slutet av 1970-talet. På det narkotikapolitiska kontrollområdet 
skulle polisläkaren Nils Bejerot få ett stort inflytande. Han framhöll att miss-
brukaren utgjorde den enda oersättliga länken i distributionskedjan mellan 
producentländer, grossister, smugglare, distributörer, smålangare och brukare 
(Johnson 2021).  
 
Idén kom att prägla både opinionsbildning och myndighetsstrategi, inte minst 
inom polisen. Den återfinns också uttryckligen i narkotikamanifestet Rakt på 
knarket, där RPS argumenterade för att ”en större andel av de totala resurserna 
än hittills bör inriktas mot missbrukarledet, eftersom det alltid kommer att fin-
nas organisationer och enskilda som av ekonomiska intressen är beredda att 
leverera narkotika” (RPS 1989/1993, s. 26). På så vis kom Bejerots idé att 
konkretiseras i en polisiär praktik som riktade in sig på ingripanden och stör-
ningsaktioner mot den oersättliga länken i kedjan: (miss)brukaren.  
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Polisens betydelse för straffskärpningen 
RPS hade stora förhoppningar på vad straffskärpningen skulle åstadkomma, 
vilket synliggörs i slutsatserna i den tidigare nämnda skrivelsen till regeringen: 

Om polisen får detta operativa hjälpmedel att enkelt fastställa narkotikamiss-
bruk, finns det goda förutsättningar att avsevärt minska det synliga missbruket 
och den synliga langningen av narkotika. Att styrelsen även vågar ställa i utsikt 
att komma till rätta med langningen genom att identifiera narkotikamissbru-
karna beror på det enkla sambandet mellan utbud och efterfrågan. Om antalet 
missbrukare minskar torde utbudet/langningen av narkotika sjunka i samma ut-
sträckning. Langarna kan ju knappast sälja narkotika till andra än missbrukarna 
(PBI-420-5435/89). 

 
RPS skulle som bekant få igenom sitt önskemål, men i sammanhanget är det 
viktigt att poängtera att polisen ingalunda var en isolerad aktör. Riksförbundet 
Narkotikafritt Samhälle (RNS) bedrev 1989 en landsomfattande kampanj med 
besök i över 40 städer där huvudkravet var att få igenom straffskärpningen. 
Förbundet delade RPS:s bild av ett skenande narkotikamissbruk och sats-
ningen möjliggjordes av tre sponsorer. En av dessa var Svenska Polisförbun-
det (Wicklén 2022, s. 109 f). Den borgerliga oppositionen med folkpartileda-
ren Bengt Westerberg i spetsen drev samma linje och efter valsegern 1991 
återfanns fängelse i straffskalan för eget bruk av narkotika som en del i rege-
ringsdeklarationen (Tham 2022, s. 85).  
 
Den dåvarande rikspolischefen ombads i intervjun att resonera kring frågan 
om RPS:s inverkan på straffskärpningen och betonade polisväsendets möjlig-
heter att påverka opinionen i vissa frågor, dock under vissa omständigheter: 

RPC 1: […] Drivkraften i att gå fram den här vägen var ju att polisen, om poli-
sen uttrycker en uppfattning och gör det med något minimal kompetens, och 
som då svarar mot ett slags folkdjup, har en påverkan som inte står det politiska 
systemet efter. Förutsatt naturligtvis att det är något sånär entydigt. Sen att be-
döma för mig om den relativa styrkan vi hade på det där området ledde till 
resultatet eller om det fanns en massa andra saker till exempel den politiska 
frustrationen över att man inte tyckte sig kunna komma åt de här frågorna. Det 
var liksom inte bara vad polisen sa utan det föll i en jord som på något vis var 
lite gjord.  

 
Du hade ju en lång debatt på den här tiden kring legalisering och moralisering. 
Du hade Bejerot, och hela aspekten. Det betyder mycket vilken ideologisk kom-
pass du har och så där. Den kommer ju inte bara från polisen den kommer från 
många andra håll också. Hela legaliseringsdebatten och så där. Skulle jag gissa 
själv så tror jag att det hade stor betydelse vad vi gjorde eftersom polisens tro-
värdighet då liksom väl i stora stycken idag är så pass hög så att om polisen sa 
att det förhöll sig så här så blev det kanske en prerogativ för samhällsdebatten 
lite grann. Men det är bara en gissning från min sida. (Intervju 2022-06-17). 
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RPC1:s formulering uttryckte en föreställning om att polisen, genom sin sär-
skilda ställning i samhället, kunde påverka politiken inte bara genom expertis 
utan genom att fånga upp något bredare i tiden, ett slags allmänt rättsmed-
vetande. För att förstå detta inflytande behöver det sättas i relation till den 
kriminalpolitiska förskjutning mot ökad repression som växte fram under 
1990-talet. Riksdagsvalet 1991 har exempelvis omtalats som ett av de tydlig-
aste lag och ordning-valen i Sverige7 och synen på straffsystemets negativa 
effekter ifrågasattes alltmer från politiskt håll (Tham 2022). Nyliberala ström-
ningar från Storbritannien och USA bidrog till att strukturella förklaringar på 
brottsproblemet fick stå tillbaka framför beskrivningar av brottsligheten som 
en fråga om individuella val och brister i kontrollen (Andersson & Nilsson 
2025). 
 
Det var i denna kriminalpolitiska kontext som narkotikapolitiken kom att in-
ordnas och på narkotikaområdet är skiftet tydligt. Från 1960-talets välfärds-
politiska inramning, där narkotikan betraktades som ett socialt problem, kom 
frågan successivt att anta en mer kontrollpolitisk karaktär. Perspektivet för-
flyttades från de bakomliggande sociala orsakerna till själva substansen och 
den enskilde brukaren (Roumeliotis 2014). Förskjutningen gav polisen en cen-
tral roll som första linjens väktare i ett system präglat av nolltolerans (Lenke 
& Olsson 2002). Polisens ”egen aktiva politik” (Träskman 2011) växte där-
med inte fram i ett vakuum, utan dess genomslag måste förstås i relation till 
den bredare ideologiska förskjutningen. Polisens krav ”föll i en jord som på 
något vis var lite gjord” (RPC1, intervju 2022-06-17), som den förre rikspo-
lischefen uttryckte det. 
 
Polisens dubbla roll som problemidentifierare och lösningsformulerare kan 
förstås mer systematiskt med hjälp av ACF. Det narkotikapolitiska subsyste-
met uppvisade under perioden tydligt unitära drag, med en starkt dominerande 
koalition och hög grad av samsyn kring politikens grundläggande inriktning. 
Sedan mitten av 1960-talet hade den svenska narkotikapolitiken känneteck-
nats av en djup ideologisk samsyn kring narkotikan som ett av samhällets all-
varligaste hot. I riksdagen förenades partier från höger till vänster i krigsme-
taforiska beskrivningar av narkotika som farligare än atombomben (Edman 
2013). 
 
Samsynen gällde emellertid framför allt koalitionens grundläggande policyfö-
reställningar, det vill säga uppfattningar om problemets natur och politikens 
övergripande inriktning. Den uteslöt inte motsättningar om sekundära 
aspekter, såsom valet av rättsliga verktyg och hur politiken skulle genomföras 

 
7 Här finns det dock motröster och beroende på om utgångspunkten är valmanifest eller parti-
ledardebatter så kan valen 1908, 1917, 1920 och 1973 beskrivas i termer av lag och ordning-
val (Brandorf et al. 1996), likt valet 2022 (Andersson Nording 2025). 
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(Sabatier & Jenkins-Smith 1993). Det var framför allt på denna nivå som po-
lisen kunde påverka politikens konkreta utformning och som konflikten kring 
straffskärpningen utspelade sig. 
 
Inför straffskärpningen slöt flera aktörer inom den dominerande koalitionen 
upp bakom kravet att polisen behövde skarpare verktyg för att kunna ingripa 
mot bruk. Bland dem fanns RPS och RNS, Svenska Polisförbundet och delar 
av den politiska oppositionen. Reformtrycket drevs fram genom skrivelser, 
kampanjer och medial opinion, vilket resulterade i ett konkret policyutfall: 
koalitionen lyckades omvandla operativa och ideologiska behov till lagstift-
ning, utan att utmana de grundläggande policyföreställningarna. Rikspolische-
fens reflektion om att polisens budskap kunde fungera som ett ”prerogativ för 
samhällsdebatten” (RPC1, Intervju 2022-06-17) visar hur myndighetsröster 
kunde bli avgörande inom ett redan mobiliserat subsystem. 
 
Givet avhandlingens fokus är det viktigt att påminna om att det samtidigt fanns 
ett tryck underifrån. Som visats ovan uttryckte poliser på lokal nivå en väx-
ande frustration över att sakna operativa verktyg för att hantera bruket. Erfa-
renheterna från gatunivån bidrog därmed också till det reformtryck som ledde 
fram till straffskärpningen. Det illustrerar hur gräsrotsbyråkrater kan göra mer 
än att omsätta policy i praktiken. Genom sina erfarenheter, tolkningar och pri-
oriteringar kan de också synliggöra problem och behov av förändring (Lipsky 
2010). I detta fall artikulerades sådana erfarenheter uppåt och kom att, i vart 
fall delvis, kanaliseras av RPS i formella policyförslag, både i manifestform 
och genom officiella skrivelser till regeringen. 
 
I sammanhanget bör det noteras att vissa av de mest ingripande kontrollför-
slagen som återfinns i Rakt på knarket (1989/1993), såsom buggning, hemlig 
telefonavlyssning och kameraövervakning realiserades med full kraft först de-
cennier senare. Då skedde det i en annan kontext, med hänvisning till nät-
verkskriminalitet snarare än narkotikabruk. En möjlig förklaring är att det, till 
skillnad från frågan om narkotikabruket, saknades en motsvarande mobilise-
ring inom den dominerande koalitionen till stöd för dessa krav. Förslagen fick 
därför vila tills nya hotbilder gjorde dem politiskt gångbara.  
 
Frågan om straffskärpningen för eget bruk innebar dock inte slutet för polisens 
narkotikapolitiska aktivitet. Tvärtom fortsatte RPS att ta tydlig ställning i nar-
kotikapolitiska frågor, särskilt i relation till vad som beskrevs som europeiska 
legaliseringsströmningar. RPS och andra delar av polisväsendet blev här en 
röst för svensk narkotikapolitisk särart, inte bara genom officiella uttalanden 
utan också genom handlingar vars främsta funktion var ideologisk.  
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Den enda vägens (narkotika)politik 
Onsdagen den 19 april 1995 sammanträdde RPS:s styrelse i riksdagshuset. 
Den första punkten på dagordningen behandlade frågan om legalisering av 
narkotika: 

Tjänsteman, Polisbyrån redogjorde för de starka krafter som råder i Europa när 
det gäller legalisering av narkotika, bl.a. nämnde hon att det Socialdemokra-
tiska partiet i Tyskland har avkriminalisering av narkotika på sitt partiprogram 
[---]. Tjänsteman var övertygad om att vi måste skärpa argumentationen i kam-
pen mot narkotikan och att medierna måste utnyttjas på ett mer målmedvetet 
sätt. Ordföranden befarade att den motvind som blåser mot vår narkotikapolitik 
i Europa skulle komma att öka i styrka. Han hade dock uppfattningen, att många 
av dem som arbetar med narkotikafrågor ansåg den nordiska modellen vara den 
rätta. Han nämnde vidare att legaliseringsivrarna ofta har en strategi när det 
gäller att övertyga politiker, som vi kan dra lärdom av (RPS, styrelsesamman-
träde nr. 7, 1995-04-19). 

 
Detta utdrag från RPS:s styrelsesammanträde är ett av många exempel på 
myndighetens och dess främste företrädares engagemang mot alternativa nar-
kotikapolitiska modeller. Engagemanget manifesterades i debattartiklar, stu-
dieresor, rapporter, samverkansprojekt och konferenser. Gemensamt för dessa 
initiativ, utöver det återkommande budskapet, var att de hade föga att göra 
med myndighetens egentliga ansvarsområde: polisfrågor8.  
 
En annan gemensam nämnare var att initiativen var knutna till ett specifikt 
rikspolischefsförordnande och upphörde i praktiken när en ny rikspolischef 
tillträdde i mars 1996. Det vore dock en förenkling att förklara dessa initiativ 
enbart som uttryck för en enskild persons övertygelse och engagemang. För 
att förstå dem måste vi även beakta den kontext de växte fram inom. Låt oss 
därför börja där. 

EU-oro och moralisk mobilisering 
När straffskärpningen för eget bruk av narkotika trädde i kraft den 1 juli 1993 
rådde framstegsoptimism bland förespråkarna för en repressiv narkotikapoli-
tik. Rikspolischefen beskrev lagändringen som ett steg ”närmare Riksdagens 
mål om Ett narkotikafritt samhälle” (POB-420-2539/93). Och den kanske 
mest hårdföra intresseorganisationen på området, Riksförbundet Narkotikaf-
ritt Samhälle (RNS), övervägde till och med att lägga ner sin verksamhet, må-
let ansågs i princip vara uppnått (Linton 2015, s. 87). Det fanns dock en oro: 
Sveriges eventuella inträde i Europeiska unionen (EU). 
 

 
8 Av särskild relevans här är Förordning (1989:773) med instruktion för Rikspolisstyrelsen och 
i viss mån även Polislagen (1984:387). 
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Denna oro kom till uttryck i nyhetsrapportering, debattartiklar och myndig-
hetsrapporter. Hotbilden byggde dels på en rädsla för att slopade gränskon-
troller skulle öka införseln av narkotika från EU:s inre marknad. Särskilt pe-
kades de baltiska länderna ut som en potentiell källa till ett ökat inflöde, och 
narkotikaproblemen i bland annat Schweiz och Nederländerna framställdes 
som resultatet av misslyckade liberala experiment (Gould 2001).  
 
På ett kulturellt plan fanns en oro för att europeiska liberaliseringsidéer skulle 
få fäste i Sverige, och vissa Europaparlamentariker betraktades som direkta 
hot mot svensk narkotikapolitik (ibid.). Daniel Törnqvist (2009) menar i sin 
analys av narkotikadebatten under perioden att det i princip rådde konsensus 
kring dessa hotbilder. Stridsfrågan gällde snarare huruvida ett EU-inträde 
skulle tvinga Sverige att harmonisera sin narkotikapolitik eller om EU kunde 
fungera som en plattform för att exportera den svenska nolltoleranslinjen. 
 
Denna oro kan också knytas till Thams (1995) resonemang om narkotikafrå-
gan som ett nationellt projekt. När den svenska välfärdsmodellen utsattes för 
allt hårdare kritik och bilden av Sverige som ett föredöme började ifrågasättas 
fick narkotikafrågan en sammanhållande funktion, där kampen mot narkoti-
kan också kom att knytas till föreställningar om nationell gemenskap och 
svensk särart. Närmandet till EU utgjorde, milt uttryckt, en ytterligare utma-
ning för den svenska narkotikapolitiska protektionismen. Magnus Linton 
(2015, s. 278) menar exempelvis att Sveriges inträde i EU 1995 blev ”början 
till slutet för det narkotikafria samhället som idé”. 
 
Inom det narkotikapolitiska subsystemet fanns dock en starkt dominerande 
koalition och under sådana förutsättningar är det inte sannolikt att några större 
policyförändringar sker (Sabatier & Weible 2007). Interna eller externa 
chocker kan öppna för större policyförändringar, men är inte tillräckliga i sig. 
För att en sådan förändring ska ske måste chocken också rubba styrkeförhål-
landena inom subsystemet, mobilisera en utmanande koalition eller leda till 
lärande och avhopp inom den dominerande koalitionen (Nohrstedt & Weible 
2010).  
 
EU-medlemskapet kan visserligen förstås som en potentiell extern chock, men 
det rubbade inte omedelbart den dominerande koalitionens ställning. Centrala 
aktörer inom koalitionen ramade i stället in närmandet som ett hot mot den 
svenska modellen och mobiliserade för att försvara den. Sverige försökte inom 
EU påverka medlemsstater att anta den svenska nolltoleranslinjen, en linje 
som efter millennieskiftet fick allt svårare att vinna gehör i takt med att nar-
kotikaproblemet växte och de narkotikarelaterade dödsfallen ökade (Tham & 
Edman 2022). 
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Det är i ljuset av denna kontext som rikspolischefens debattartiklar, med ru-
briker som ”Dags för massiv rörelse mot drogliberalismen” (SvD 1994-05-02) 
och ”En legalisering av narkotika är en moralisk kapitulation” (SvD 1994-05-
24), kan förstås. I den första artikeln framhölls visserligen behovet av kom-
pensatoriska åtgärder vid ett EU-inträde, såsom utökade befogenheter för po-
lis och tull, men huvudbudskapet var snarare en appell till bred mobilisering 
mot narkotikapolitiska idéer som inte inbegrep nolltolerans: 

Man måste ändå ha i minnet att kampen mot narkotika inte avgörs på andra 
sidan jordklotet utan till helt övervägande del på hemmaplan [---]. Här hemma 
har vi också i den fasta antiknarkmoralen och i den folkligt förankrade förbuds-
synen gynnsamma förutsättningar att bedriva en framgångsrik kamp mot nar-
kotikan. Och mot drogliberalerna! (SvD 1994-05-02). 

 
Som exempel på denna kamp lyfte rikspolischefen fram European Cities 
Against Drugs (ECAD), bildat i Stockholm 1994 som en reaktion på att flera 
europeiska städer ställt sig bakom Frankfurtresolutionen. Resolutionen be-
traktade narkotikaproblemet som en fråga för sjukvård och sociala myndig-
heter och betonade vikten av skadelindrande insatser. ECAD företrädde en 
traditionell nolltoleranslinje och hade sitt starkaste fäste i Sverige och Ryss-
land (Linton 2015). 

Internationell aktivism och svensk narkotikapolitisk särart 
I sammanhanget är det relevant att belysa ECAD:s nära samarbete med RPS. 
Det kom bland annat till uttryck genom att en tjänsteman från myndigheten 
reste runt i Europa för att tillsammans med ECAD medverka på konferenser 
och möten. Samverkansprojektet omfattade även så kallade kunskapsresor, 
varav en gick till Nederländerna, som med sin toleranta cannabispolitik länge 
fungerat som Sveriges motpol i narkotikafrågor (POB-420-3425/94). 
 
Den här typen av resor var inte ovanliga vid denna tid. Året dessförinnan hade 
Rikspolisstyrelsen (RPS) genomfört en kunskapsresa till Kalifornien för att 
studera en metod för att konstatera narkotikapåverkan9 (POB-420-1258/94). 
Syftet med resan till Nederländerna framstår däremot som mer oklart utifrån 
RPS:s uppdrag, men tycks ha varit att främja en restriktiv narkotikapolitik. 
Detta illustrerar hur polisen agerade som normbärare snarare än förvaltande 
myndighet, vilket får betraktas som ett exempel på hur myndighetsrollen vid-
gades i ideologisk riktning. Reseberättelsen (POB-420-3425/94) präglas av en 
raljant ton och beskriver möten med borgmästare, präster, psykiatriker och 
myndighetsrepresentanter, vars inställning i legaliseringsfrågan redovisas. En 

 
9 I svensk tappning kom metoden att gå under beteckningen Drogtecken & Symptom och im-
plementeringen av metoden diskuteras närmare under kapitel 2. 
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av dem, en handläggare på hälsodepartementet, beskrevs initialt som positivt 
inställd till legalisering men ska efter mötet ha omprövat sin hållning: 

Ett par månader efter vår resa till Nederländerna gick flera politiker, bland annat 
borgmästaren i Amsterdam, ut och krävde att den nederländska narkotikapoli-
tiken skulle skärpas. Mr. handläggare gjorde ett uttalande där han bland annat 
sade ”att legalisera cannabis vore att ge fel signaler till ungdomarna”. Vi hade 
använt samma argument under vårt samtal med Mr. handläggare (POB-420-
3425/94). 
 

Den här typen av kunskapsresor kan närmast beskrivas som en slags spegel. 
Syftet var inte främst att inhämta kunskap, utan att befästa den egna stånd-
punkten genom kontraster. Genom att betrakta andra modeller på nära håll 
kunde svensk nolltoleranspolitik både försvaras och förstärkas (jfr. Tham & 
Edman 2022). 
 
RPS besökte även Zürich tillsammans med representanter från ECAD under 
1995. I reseberättelsen uttryckte en tjänsteman från RPS oro över den narko-
tikapolitiska utvecklingen i Schweiz, särskilt med fokus på skadereducerande 
åtgärder. Tjänstemannen menade att kritiker av denna inriktning tystades i så-
dan utsträckning att det inte var ”förenligt med principerna för en modern de-
mokrati” (POB-420-943/95). Denna kritik speglar den svenska narkotikapoli-
tiska hållningen vid tiden, där skadereducering i regel betraktades som kon-
troversiell och potentiellt underminerande för en restriktiv narkotikapolitik10 
(Edman et al. 2024).  
 
Resor med oklara polisiära syften genomfördes även på lägre nivåer med stöd 
från RPS. De rapporter som skrevs tog formen av reseberättelser, författade 
av en polis och en tulltjänsteman från Göteborg, och dokumenterade studiere-
sor till Köpenhamn och Zürich. Den första resan, som mynnade ut i rapporten, 
Danmarks vägval – Sveriges sak? (Jutterström & Wikberg 1996), motiverades 
av att Köpenhamn hade undertecknat Frankfurtresolutionen och kan beskrivas 
som en studie i oro över den danska ”uppgivenhetspolitiken” (ibid.). 
 
Den andra resan, som resulterade i rapporten Zürich: Heaven or Hell (Jutter-
ström & Wikberg 1995), följde samma tema men denna gång deltog även en 
sjuksköterska och en student i socialt arbete, tillika tidigare narkotikabrukare. 
Samtliga var engagerade i RNS som fick ett särskilt tack i förordet. Rapporten 

 
10 I efterhand framstår dock denna oro i ett annat ljus. Ruth Dreifuss, som var en av de politiska 
arkitekterna bakom den schweiziska modellen, tilldelades 2019 Stockholm Prize in Crimino-
logy för sitt arbete med skadereducerande insatser, däribland införandet av heroinassisterad be-
handling under 1990-talet (The Stockholm Prize in Criminology 2025, s. 69). 
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gavs ut på engelska, vilket kan tolkas som ett försök från RPS att nå en inter-
nationell publik och sprida en svensk tolkning av situationen i Zürich. Utifrån 
en statsvetenskaplig terminologi skulle det kunna förstås som ett försök att 
utöva mjuk makt (Nye 2005) och positionera Sverige som moralisk förebild i 
narkotikafrågan. Samma år gavs även Rakt på knarket ut på franska (RPS 
1995a) och tyska (RPS 1995b). Manifestet hade tidigare publicerats på eng-
elska i två versioner (RPS 1991/1993). 
 
I detta sammanhang är det svårt att tolka dessa resor och de efterföljande pub-
likationerna som något annat än en del av den mobilisering mot drogliberalism 
som rikspolischefen förespråkade11. Om tidigare initiativ på området, såsom 
RPS:s narkotikapolitiska manifest Rakt på knarket (RPS 1989/1993), hade 
väckt kritik och frågor om lämpligheten i att en förvaltningsmyndighet stod 
bakom politiska manifest, var det desto tystare kring det engagemang som be-
skrivits i detta avsnitt. 
 
Denna typ av initiativ saknade dessutom konkreta kopplingar till polisens 
kärnuppdrag. Det är därför relevant att påpeka att manifesten delvis motivera-
des som ett sätt för RPS att bedriva en indirekt form av styrning av polismyn-
digheterna efter att dess operativa mandat minskat (se kapitel 2). Några sådana 
ambitioner återfinns inte här. Snarare tycks myndigheten och dess ledning ha 
ryckts med i tidsandan. Polisen var emellertid inte ensam om detta i det of-
fentliga Sverige, vilket tydliggörs i Johan Wickléns reportagebok om den 
svenska narkotikapolitiken: 

En person som befann sig i den absoluta toppen på Socialdepartementet på den 
här tiden beskriver det idag som att det fanns en stark mobiliseringsanda i det 
offentliga Sverige under de här åren [1990-talets mitt]. Att frågan var ”oerhört 
politiserad” utan att man för den skull behövde göra någon ”ordentlig politisk 
analys” eftersom det helt enkelt var ”jättefarligt med knark”. Samt att man på 
departementen såg sig som en ”motståndsrörelse som förde en slags krig mot 
legaliseringsivrarna ute i världen” (Wicklén 2022, s. 157). 

 
Den mobiliserande andan under perioden präglade således inte bara polisen, 
utan även andra delar av statsapparaten. I detta ljus framstår RPS inte bara 
som en förvaltande myndighet. Myndigheten agerade också som en aktiv del 

 
11 Mobiliseringen tog sig också uttryck på nordisk polisiär nivå. Inför det nordiska rikspolis-
chefsmötet i Tällberg i juni 1994 förde RPS upp frågan om legalisering av narkotika och en 
gemensam nordisk polisiär strategi på dagordningen. Mötet resulterade i ett gemensamt utta-
lande där de nordiska rikspolischeferna tog avstånd från legalisering och framhöll bland annat 
folkligt stöd, en aktiv kontrollpolitik, vård, internationellt samarbete och förebyggande insatser. 
RPS offentliggjorde därefter uttalandet i pressmeddelandet ”Legalisering av narkotika löser 
inga problem!” (RPS pressmeddelande 1994-06-13). RPS:s initiativ knöt an till ett återkom-
mande sätt att legitimera den narkotikapolitiska inriktningen genom hänvisningar till nordisk 
samstämmighet (Träskman 2011; Victor 2007). 
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av den koalition av politiker, tjänstemän och frivillighetsorganisationer inom 
det narkotikapolitiska subsystemet som värnade den svenska nolltoleransen 
genom aktiv opinionsbildning. 

Retorisk omsvängning – men fortsatt repressiv praktik 
I mars 1996 tillträdde en ny rikspolischef och denna typ av initiativ upphör i 
princip att förekomma i arkivmaterialet. Narkotikafrågan var dock inte obe-
kant för den nye chefen, som bland annat hade en bakgrund som huvudsekre-
terare i 1984 års narkotikakommission (SOU 1984:13). Även om han i en in-
tervju med Expressen framhöll vikten av att polisen skulle ”slåss hårt för att 
bekämpa nyrekryteringen, hela tiden störa missbrukarmiljöer, jaga dem med 
blåslampa” (Expressen 1996-02-26), så är det inte bara avsaknaden av kon-
kreta initiativ i arkivmaterialet som talar för en mer tillbakadragen hållning i 
narkotikafrågan. I en intervju med RNS tidskrift Narkotikafrågan riktade riks-
polischefen kritik mot organisationen efter att dess företrädare föreslagit ökad 
övervakning av ungdomar i gäng: 

Varför är ni i RNS så fruktansvärt repressiva!? Varför vill ni hela tiden att man 
ska göra en massa saker med människor utan att de begått något brott? Har ni 
inget sinne för medborgerliga fri- och rättigheter!? (Olsson 1996, s. 22) 

 
Den nya rikspolischefen mötte även kritik från sin företrädare efter att ha un-
dertecknat ett remissvar där RPS argumenterade mot kriminalisering av inne-
hav och eget bruk av dopningspreparat. Som skäl angavs att straffansvar bör 
användas med återhållsamhet vid gärningar som enbart riktar sig mot den egna 
kroppen (Expressen 1997-05-15; SvD 1997-05-14). Samma invändning har 
lyfts mot kriminaliseringen av eget bruk av narkotika, dock utan att få genom-
slag (Estrada et al. 2023). Följaktligen kom även bruket av dopningsmedel att 
kriminaliseras den 1 juli 1999 (prop. 1998/99:3). 
 
Rikspolischefens inställning väckte även viss intern kritik inom polisen. Samt-
liga regionala kontaktmän i narkotikafrågor, en funktion vi återkommer till, 
uttryckte i ett brev sin oro över vad de uppfattade som en alltför passiv håll-
ning i narkotikafrågan och i vissa sammanhang anklagades rikspolischefen för 
att vara drogliberal. Kritiken grundades dels i dopningsfrågan, dels i ett anfö-
rande vid Svenska Narkotikapolisföreningens (SNPF)12 konferens i Köpen-
hamn, där han enligt Aftonbladet förespråkade ett mer nyanserat förhållnings-
sätt till Schweiz och Nederländerna och betonade med Aftonbladets formule-
ring ”att narkotikaspanarna borde lugna ner sig och inte lägga beslag på de 
sista grammen” (Aftonbladet 1997-06-12). Rikspolischefen menade i sin tur 
att hans uttalanden hade missuppfattats.  

 
12 SNPF och dess betydelse för polisens arbete mot narkotika diskuteras närmare i kapitel 5. 
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Om man ska uttrycka sig försiktigt kan man säga att det fanns vissa gradskill-
nader i hur rikspolischefen och hans företrädare under 1990-talet formulerade 
sig i narkotikafrågor. Huruvida detta berodde på skilda uppfattningar om riks-
polischefens uppdrag eller på personliga övertygelser lämnar vi därhän. Den 
nya rikspolischefens mer återhållsamma engagemang i debatten om ”drog-
liberalism” tycks dock inte ha haft någon direkt inverkan på polisens operativa 
arbete mot narkotika. Under hans förordnande, mellan 1996 och 2004, ökade 
antalet anmälda narkotikabrott med nästan 50 procent, liksom andelen po-
lisårsarbetskrafter som lades på narkotikaärenden (Estrada et al. 2023).  
 
Påbuden om en ”massiv rörelse mot drogliberalismen” (SvD 1994-05-02) 
hade som bekant föga med polisens faktiska arbete mot narkotika att göra. 
Polisens internationella agerande bör snarare förstås som en ideologisk posit-
ionering. Samma strävan att forma attityder och befästa visionen om det nar-
kotikafria samhället präglade också verksamheten på hemmaplan – där poli-
sen inte bara tog utan också gavs en betydande roll i skolans drogförebyg-
gande arbete. 

Narkotikapolisen i skolan 
I början av 1990-talet utmönstrades de så kallade ANT-konsulterna, som haft 
i uppdrag att utbilda skolledare om alkohol, narkotika och tobak. Det innebar 
att enskilda lärare fick ett större ansvar för att utforma den drogförebyggande 
undervisningen i grund- och gymnasieskolan (Brå 1999). I detta vakuum 
skulle polisen komma att bli en viktig aktör under stora delar av decenniet i 
ambitionen att minska efterfrågan på narkotika och förhindra nyrekrytering.  
 
Detta avsnitt visar hur polisens närvaro i klassrummen fungerade som en för-
längning av den narkotikapolitiska offensiv som präglade perioden. Genom 
emotionellt laddade budskap, uppfostrande undervisning och avskräcknings-
strategier sökte man inte bara minska bruket bland ungdomar, utan även be-
fästa visionen om ett narkotikafritt samhälle. Avsnittet är uppdelat i fyra delar. 
Den första beskriver hur polisen fick en alltmer framträdande roll i skolans 
drogförebyggande arbete. Den andra visar hur undervisningen kom att präglas 
av emotionella och avskräckande inslag. Den tredje behandlar försöken att 
systematisera undervisningen genom VÅGA-projektet och hur detta engage-
mang gradvis kom att omprövas och avvecklas. Den fjärde och avslutande 
delen diskuterar narkotikapreventionens begränsningar i ljuset av senare 
forskning och polisens reträtt från antidrogundervisningen i skolan. 
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Polisen i skolan: Ett brottsförebyggande uppdrag 
Polisens deltagande i skolundervisning var ingen ny företeelse och redan efter 
förstatligandet av polisen 1965 kom såväl undervisning i lag och rätt som tra-
fik att vara en del av polisens arbetsuppgifter (Andersson & Nilsson 2025). 
Det motiverades dels som ett sätt att behålla den lokala anknytningen, som 
ansågs hotad av den ökande centraliseringen i samband med förstatligandet, 
dels som ett sätt att förbättra allmänhetens attityd till polisen. Grundtanken var 
att nyansera bilden av polisen som enbart repressiv och att legitimera behovet 
av en ordningsmakt inför framtida generationer (Wahlgren 2014, s. 103 ff.).13 

 
Paula Wahlgren (2014) har i sin avhandling beskrivit utvecklingen av polisens 
undervisning i skolan, bland annat genom RPS:s handledningar på området. 
Narkotikaundervisningen behandlas inte explicit, men på ett mer generellt 
plan noterar Wahlgren ett tydligt skifte i synen på hur ungdomars attitydför-
ändringar skulle uppnås. Från att under 1970-talet ha pläderat för klassrums-
diskussioner i demokratisk anda, förändrades synsättet. Under 1990-talet 
framträdde i stället en mer auktoritär pedagogik, där avskräckning sattes i 
centrum och varje elev förväntades ta ansvar för sina livschanser (ibid., s. 145 
ff.). 
 
Förskjutningen var dock inte isolerad till skolans värld, utan följde snarare en 
bredare trend kring hur brottsförebyggande arbete i hela västvärlden föränd-
rades under perioden. En tydligare statlig styrning och breda sociala reformer 
fick ge vika för en decentraliserad styrning och fokus på riskbeteenden och 
risksituationer (O'Malley 1992). Filip Roumeliotis (2014) spårar även skiftet 
till narkotikaområdet och då framför allt hur narkotikaproblemets orsaker har 
beskrivits i statens offentliga utredningar. Från att decennierna före ha setts 
som ett uttryck för sociala problem som förklarades av strukturella brister kom 
narkotikafrågan att individualiseras under 1990-talet. Nu stod i stället ungdo-
mars attityder till droger och bristande kunskap i frågan ut som centrala ele-
ment i det förebyggande arbetet. 
 
Under 1980-talet genomfördes flera utvärderingar av lokala projekt om poli-
sens undervisning i svenska skolor. Även om vissa av dessa visade positiva 
resultat när det gällde att sprida kunskap om brott och straff, var resultaten 
mer nedslående när det kom till polisens huvudsakliga mål under 1990-talet: 
att påverka ungdomars attityder (Wahlgren 2014, s. 140). Denna insikt fick 
fäste på den politiska nivån först i början av det nya millenniet (ibid., s. 161 f; 
SOU 2001:87). Under 1990-talet kvarstod dock en stark tilltro till polisen som 

 
13 Ambitionen går även igen i de projekt som polisen bedriver för målgruppen under 2020-talet. 
Ett lokalt exempel är det så kallade PAR-konceptet (polis, ambulans, räddningstjänst) som rik-
tar sig till alla åttondeklassare i Botkyrka kommun. Projektet syftar till att stärka relationen 
mellan ungdomar och blåljuspersonal (Polismyndigheten 2021c). 



57 

en lämplig aktör för att undervisa skolelever. Enligt en skattning från Polis-
verksamhetsutredningen (SOU 2001:87) kunde detta engagemang årligen 
motsvara uppemot 100 polisårsarbetskrafter – en fördubbling jämfört med 
1970-talets nivåer (Brå 1977) 

Undervisningsformer som avskräcker 
Avskräckningslogiken som enligt Wahlgren (2014) präglade polisens under-
visning var på narkotikaområdet inte isolerad till den retoriska nivån. I polis-
väsendets egen tidning Svensk Polis kunde medarbetarna under försommaren 
1993 ta del av ett reportage från en utbildningsinsats i Linköping under rubri-
ken ”Knarkinfo skakade om eleverna” (Svensk Polis nr. 5 1993, s. 21). Där 
beskrevs ett samverkansprojekt där skolklasser utbildades av polisen i attity-
der mot narkotika och dess skadeverkningar. Därefter blev det avfärd till ett 
närliggande fängelse där ett antal frivilliga elever fick möjlighet att pröva på 
anstaltslivet. 
 
Under anstaltsvistelsen behandlades dessa elever som intagna: de fick lämna 
sina uppgifter, fotograferas, lämna urinprov (som ej analyserades) och klä om 
till anstaltskläder innan de låstes in i celler. Avslutningsvis släpptes eleverna 
ut och fick möjlighet att ställa frågor till intagna som var dömda för narkoti-
kabrott. Anstaltsbesöken förlades till fredagar för att eleverna skulle få en bild 
av de vitt skilda förhållanden som det innebar att möta en förestående helg 
innanför murarna respektive i frihet (ibid.). 
 
Denna typ av insats har tydliga beröringspunkter med det som inom krimino-
login benämns scared straight. Det rörde sig dock inte om ett formaliserat 
program i den mening som avses i den internationella utvärderingslitteraturen, 
utan snarare om en lokalt organiserad undervisningsinsats med liknande av-
skräckningslogik. En systematisk översikt på området har visat att program av 
detta slag kan verka kontraproduktivt och att det troligtvis är bättre att avstå 
från sådana interventioner än att exponera ungdomar för dem (Petrosino et al. 
2013). Omdömet från projektet i Linköping var dock mer positivt: ”Upplevel-
sen på anstalten har skakat om de flesta eleverna ordentligt. Den vanligaste 
reaktionen har varit att de aldrig ska börja använda narkotika” (Svensk Polis 
nr. 5 1993, s. 21). 
 
I polisens medarbetartidningar Svensk Polis och Sambandet duggar reporta-
gen om olika narkotikaprojekt i skolor tätt under perioden. Det är tydligt att 
avskräckningslogiken regerar men undervisningsformerna är ofta betydligt 
mer modesta än fängelseprojektet i Linköping. Exempelvis fick åttondeklas-
sarna i Skärholmen utanför Stockholm besök av intagna vid Österåkersanstal-
ten som under en permission berättade om ”droghelvetet” (Sambandet nr. 5, 
1994, s. 10). Eleverna fick även information från polisen och möjlighet att titta 
på olika preparat. 
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Att bjuda in personer med erfarenhet av ett problematiskt bruk av narkotika 
har också beskrivits som ett sätt att känslomässigt engagera eleverna (Brem-
berg 2008, s. 174). Genom att visa upp såväl ”knarkaren” som ”knarket” kon-
kretiserades budskapet. Dessa insatser förväntades därmed minska ungdomars 
narkotikabruk, något som den rena kunskapsöverföring som tidigare präglat 
undervisningen inte mäktat med (ibid.). 
 
I Stockholmspolisens medarbetartidning Sambandet rapporterades 1994 om 
ett ”annorlunda antidrogprojekt” (Sambandet nr. 6, 1994, s. 9 f). Projektet rik-
tade sig till elever i årskurs sex och sju i Akalla, Hjulsta och Kista. Det an-
norlunda bestod i att närpolisen som tagit initiativ till projekt strävade efter att 
frångå den under perioden populära katederundervisningen. I stället engage-
rades eleverna i olika gruppuppgifter, där de med hjälp av ett material skulle 
besvara ett antal frågor, som till exempel ”beskriv en dag i en heroinists liv” 
(ibid., s. 9).  
 
Anslaget till trots så inbegrep även undervisning moment där närpolisen be-
rättade om risker med droger. I reportaget ges två exempel. Det första handlar 
om en person som under en längre tid rökt hasch och tror sig gå runt med 
Smurfarna på axlarna. I sin kamp för att bli av med Smurfarna sätter han eld 
på en bil. Det andra exemplet, som enligt reportaget, togs emot väl av eleverna, 
lyder: 

En flicka rökte hasch för första gången och reagerade kraftigt. Hon fick för sig 
att hon var en apelsin och sitter idag på mentalsjukhus. Varje gång någon kom-
mer in till henne skriker hon, eftersom hon tror att hon ska bli skalad (Samban-
det nr. 6, 1994, s. 10). 
 

Historien om apelsinen har uppmärksammats av folklivsforskaren Bengt af 
Klintberg (2005, s. 86) som placerar den i en folklore som syftade till att 
skrämma upp ungdomar från att experimentera med narkotika. Han spårar 
historien till 1960-talets USA där den berättats i olika varianter, men i stället 
för hasch så koncentrerades den då till LSD. I dagens ljus framstår dessa ex-
empel närmast som bisarra och kanske skänker de, i vissas ögon, ett löjets 
skimmer över polisens narkotikaundervisning. Användandet av skräckexem-
pel och skrönor inom narkotikapreventionen var dock på intet sätt isolerat till 
polisen under perioden. 
 
År 1994 lanserade exempelvis Folkhälsoinstitutet en kampanjfilm mot narko-
tika som visades på svenska biografer mellan bioreklamen. Filmen visar i kort-
het ungdomar på en nyårsfest, där en av dem blir bjuden på en joint och där-
efter hoppar från en balkong. I en reportagebok om den svenska narkotikapo-
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litiken beskriver Johan Wicklén filmens dramaturgi som: ”En klassisk tre-
stegsraket när det kom till anticannabispropaganda – ett bloss, en psykos och 
ett fall mot en våldsam död” (Wicklén 2022, s. 167). 
 
Babor et al. (2018) beskriver utifrån en amerikansk horisont hur den här typen 
av alarmistisk narkotikaprevention, som betonade farorna med narkotikaan-
vändning, tappade i legitimitet under 1960-talet då framför allt cannabisbruket 
ökade. Därmed blev det svårare att övertyga ungdomar, som i allt större ut-
sträckning hade egna erfarenheter av narkotikabruk, att bruket alltid resulte-
rade i allvarliga skador (ibid., s. 124). Prevalensen av narkotikabruk bland 
svenska ungdomar var vid tiden – och är fortsatt – betydligt lägre än i USA, 
men ambitionen om det narkotikafria samhället till trots så utgjorde inte nar-
kotika ett främmande fenomen och i skolundersökningarna rapporterades ett 
stigande narkotikabruk bland ungdomar i Sverige under hela decenniet 
(Estrada et al. 2023). 
 
Magnus Linton (2015) driver i boken Knark: En svensk historia tesen att den 
svenska konsensusdrivna narkotikapolitiken präglats av ett kunskapsunder-
skott till följd av att vissa röster fick utrymme framför andra. I takt med att 
bilden av narkotikaproblemet växte under 1980- och 90-talet marginaliserades 
två centrala röster i debatten: forskarna och brukarna. I stället var det politiker, 
poliser och nykterhetsrörelsen som kom att sätta ramarna för hur det svenska 
narkotikaproblemet beskrevs och hanterades. 
 
Narkotikapreventionen, menar Linton med stöd av Ingrid Sahlin (2011), hand-
lade därför i mindre utsträckning om att minska bruket eller skador av det-
samma och i högre grad om att förankra visionen om det narkotikafria sam-
hället i breda folklager (Linton 2015). I linje med denna vision blev det 
centralt att säkra en ideologisk återväxt med insatser som, medelst skräckex-
empel om psykoser, mentalsjukhus och fängelsevistelser, fokuserade på att 
förändra ungdomars attityder till droger. För de generationer som inte reser-
vationslöst köpte in sig på visionen uppstod dock ett trovärdighetsproblem 
som får konsekvenser än i dag14: 

Den allvarligaste och mest förödande konsekvensen av den svenska narkotika-
politikens efterlämnade kunskapsunderskott är den informationsmässiga förtro-
endeklyfta mellan ungdomar och myndigheter som under 30 år byggts upp. Få 
svenska ungdomar tror idag att skola, politiker, polis, medier, socialtjänst eller 

 
14 En senare kvalitativ intervjustudie med unga vuxna i Stockholmsregionen pekar i samma 
riktning. Flera deltagare uppfattade offentlig information om cannabis som mindre trovärdig 
till följd av dess ensidiga fokus på skadeverkningar. Information som förmedlats i skolan besk-
revs av vissa som överdriven och präglad av skräckscenarier, medan deltagarna efterfrågade 
mer nyanserad och faktabaserad information, trovärdiga avsändare och större utrymme för di-
alog (Kvillemo et al. 2022) 
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andra myndigheter talar sanning eller har något att lära dem på narkotikaområ-
det – vilket tyvärr är en välgrundad slutsats (Linton 2015, s. 13). 

 
Ur ett ACF-perspektiv kan detta tolkas som ett uttryck för hur den domine-
rande koalitionens starka ställning i subsystemet gav dess aktörer betydande 
inflytande över resurser, institutioner och problemformuleringar, vilket bidrog 
till att alternativa röster marginaliserades. De grundläggande policyföreställ-
ningarna – nolltoleransen och visionen om det narkotikafria samhället – kom 
därmed att prägla både problemdefinitionen och vad som räknades som giltig 
kunskap. På så vis fick koalitionens aktörer även stort inflytande över kun-
skapsförsörjningen, vilket innebar att forskningsresultat, erfarenheter och per-
spektiv som inte låg i linje med rådande policyidéer marginaliserades i den 
narkotikapolitiska diskussionen.15 

VÅGA: Ett svenskt DARE-program 
En annan inriktning som narkotikapreventionen tog under perioden fokuse-
rade på att stärka ungdomars självkänsla. Ett bakomliggande antagande var att 
låg självkänsla gjorde ungdomar särskilt sårbara för grupptryck från vänner 
och bekanta, vilket ansågs förklara varför ungdomar prövade narkotika, trots 
att de flesta ungdomar inte hade en egentlig vilja att använda droger. Ungdo-
marna behövde därför tränas i att förstå att berusning var undantaget snarare 
än norm, och därigenom få verktyg att säga nej utan att tappa ansiktet (Babor 
et al. 2018).  
 
Denna idé bildade utgångspunkt för en rad preventionsprogram varav det mest 
praktiserade är det så kallade DARE-programmet (Drug Abuse Resistance 
Education), som introducerades i USA 1983. Programmet fick stor spridning, 
bland annat med hjälp av presidenthustrun Nancy Reagan, genom en nationell 
kampanj med det bevingade slagordet Just Say No, och under 1990-talet gavs 
programmet i en majoritet av USA:s grundskolor (Stuever 2024). 
 
De första stegen mot ett svenskt program togs ett par år tidigare då två poliser 
från Göteborg introducerade DARE på ett Hem och Skola-möte, varefter två 
entusiastiska föräldrar erbjöd sig att översätta materialet till svenska. DARE 
blev därmed VÅGA-projektet och under 1992 startade en försöksverksamhet 
i Göteborgsområdet. Försöksverksamheten fick goda omdömen från såväl 
skolvärlden, föräldrarna, eleverna som de involverade poliserna. År 1993 be-
slutade således RPS att skala upp verksamheten i samverkan med Skolverket 
och Polismyndigheten i Göteborg och Bohus län där ett VÅGA-kansli etable-
rades. RPS uttryckte även en förhoppning om att projektet skulle kunna resul-
tera i ”mätbara effekter i form av reducerad nyrekrytering till ett missbruk” 
(POB-480-1969/93). 

 
15 För en problematisering av mediernas roll i detta sammanhang, se Wicklén (2022). 



61 

Polishögskolan involverades i arbetet med att utbilda VÅGA-instruktörer. Det 
inbegrep såväl lärare som poliser och det var en viktig skillnad gentemot det 
amerikanska programmet där polisen skötte hela utbildningen av femte- och 
sjätteklassare (Svensk Polis nr 11, 1993). Det svenska VÅGA-programmet 
riktade sig i sin tur till elever i årskurs sju som genomgick 17 lektioner. Utöver 
information om skadeverkningar och övning i olika sätt att säga nej till alko-
hol, tobak, narkotika och dopningsmedel tangerade även lektionerna frågor 
om mobbning, videovåld och rasism. I dopningsdelen engagerades mer eller 
mindre kända elitidrottare som ingick i VÅGA-landslaget och skulle fungera 
som positiva förebilder (RPS Pressmeddelande 1993-09-17). 
 
En grundtanke var att VÅGA skulle bäddas in i den befintliga organisations-
strukturen och programmet beskrevs därför som en vidareutveckling av under-
visningen i lag och rätt. Samtidigt stod närpolisreformen i startgroparna och 
med den visionen om en lokalt förankrad polis som arbetade problemoriente-
rat snarare än enbart reaktivt. Närpoliser fick därför bilda rekryteringsbas för 
VÅGA-instruktörerna och att verka som instruktör beskrevs som en form av 
problemorienterat polisarbete (POB-420-1441/95). Det gavs dock ingen när-
mare förklaring till hur detta arbete utgjorde ett problemorienterat polisarbete, 
exempelvis genom fokus på särskilda skolor eller klasser, och begreppet tycks 
snarare ha fungerat som en synonym för det som tidigare beskrivits som före-
byggande arbete (Jfr. Wahlgren 2014, s. 148). 
 
Två år efter uppstart utropade VÅGA-kansliet i Göteborg projektet till en 
succé. Det handlade framför allt om att VÅGA fått uppmärksamhet i medierna 
och mötts med entusiasm från de skolledare, poliser och ungdomar som var 
involverade i projektet. Källan till dessa påståenden var inte bara anekdotisk, 
utan kansliet pekade även på att programmet fått positiva omdömen i flera 
studentuppsatser. Därtill hade en forskare vid lärarhögskolan genomfört en 
utvärdering som bestod av intervjuer med involverade aktörer och enkäter till 
eleverna. Enligt kansliets tolkning av utvärderingen så visade den att VÅGA-
programmet ”påverkat eleverna starkt att inte använda droger” (POB-420-
1441/95). Det fanns därför en vilja att ytterligare skala upp projektet som 
hitintills omfattat 10 000 elever och kansliet äskade därför 12 miljoner kronor 
från RPS för att sprida VÅGA till över 300 skolor i Sverige (ibid.). 
 
Parallellt uppmärksammades VÅGA-projektet i Brottsförebyggande rådets 
tidskrift Apropå, där det framhölls att utvärderingarna av DARE i USA hade 
visat skrala resultat. Programmet gav förvisso ungdomar kunskaper om nar-
kotika och dess skadeverkningar, men när det gällde narkotikabruket pekade 
resultaten snarare mot en ökning. Programmet riskerade med andra ord att 
verka kontraproduktivt. Vidare kunde varken studentuppsatserna eller utvär-
deringen från Lärarhögskolan ge några svar på vilka effekter det svenska 
VÅGA-programmet hade (POB-420-1441/95). 
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Det fick RPS att dra öronen åt sig. I stället för 12 miljoner kronor betalade 
myndigheten ut drygt 1,5 miljoner kronor för att täcka driften under kom-
mande år, och även Skolverket gick in med 800 000 kronor. I motiveringen 
hänvisade RPS till den aktuella artikeln och konstaterade samtidigt att de stu-
dier som gjorts av VÅGA-programmet endast hade visat entusiasm bland del-
tagarna. RPS gav därför länsmyndigheten i uppdrag att ta fram en ny utvärde-
ring (POB-420-1441/95). 
 
Uppdraget gick till forskningsenheten vid Polishögskolan som designade en 
effektstudie i två delar och resultatet blev nedslående. Den första delstudien 
publicerades i september 1996 och kunde inte identifiera några korttidseffek-
ter när det kom till elevernas attityder till och erfarenheter av narkotika. Re-
sultatet var detsamma i den uppföljande studien som publicerades ett år se-
nare. Den praktiska implikationen av studien var därmed given och formule-
rades enligt följande: 

Polisens ökade engagemang i drogförebyggande undervisning i allmänhet och 
satsning på VÅGA-programmet i synnerhet är alltför resurskrävande och inef-
fektivt och kan, om det överhuvudtaget ska användas, genomföras av andra 
(POB-420-1441/95; se även, Lindström & Svensson 1998; Brå 1999). 

 
I december 1996 – det vill säga mellan delstudie 1 och 2 – bemyndigade RPS 
Polismyndigheten i Göteborg och Bohus län att ingå ett avtal med IOGT-NTO 
som innebar att såväl varumärket VÅGA som tillhörande skolprogram över-
läts. Överlåtelsen kan förstås som ett exempel på policyorienterat lärande på 
den sekundära nivån (Sabatier & Jenkins-Smith 1993). Målet att förhindra ny-
rekrytering låg fast, men VÅGA-programmets uteblivna effekter bidrog till 
att strategin omprövades och verksamheten överfördes till nykterhetsrörelsen 
med fortsatt lokal polisiär medverkan. Förändringen innebar därmed ett me-
todskifte, inte en omprövning av kontrollpolitikens grundläggande inriktning. 
 
Samtidigt är det viktigt att poängtera att ekonomiska incitament kan ha spelat 
en viktig roll i beslutet. Under hela projektperioden påtalade RPS behovet av 
en långsiktig extern finansiering. I november 1997 samlades delar av nykter-
hetsrörelsen och representanter från Polismyndigheten i Göteborg och Bohus 
län på konferens i Ludvika för att utarbeta ett nytt, bantat, VÅGA-program. I 
en rapport från konferens konstaterade en av de Göteborgspoliser som var med 
från början att såväl intern som extern kritik aktualiserade en ombearbetning 
av programmet (POB-420-1441/95). 
 
Den interna kritiken handlade om att VÅGA tog alltför mycket tid i anspråk 
från närpolisen och det fanns även synpunkter på undervisningsmaterialet. Här 
utlovades ett nytt, mer slimmat program som inte krävde lika mycket tid i an-
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språk från närpoliserna och med en stark samarbetspartner i ryggen. Den ”ex-
terna” kritiken utgjordes av effektstudien från Polishögskolans forskningsen-
het. Här argumenterade man i stället för att VÅGA var minst lika bra som den 
traditionella ANT-undervisningen. Med hänvisning till en docent i socialme-
dicin menade man att utvärderingen drog felaktiga slutsatser och kom med 
felaktiga rekommendationer. Det fanns inget skäl att avveckla just VÅGA-
programmet, eftersom i princip alla förebyggande program visade uteblivna 
eller marginella effekter (POB-420-1441/95). 
 
Polisens engagemang i VÅGA-projektet illustrerar hur förebyggande under-
visning i skolan kunde laddas med en stark tilltro till den polisiära förmågan 
att påverka ungdomars attityder. När effekterna uteblev och kritiken tilltog 
omprövades strategin. Inte i grunden, men på ett sätt som innebar att polisen 
successivt drog sig tillbaka. Denna utveckling skulle kunna ses som ett uttryck 
för hur myndigheten, åtminstone på nationell nivå genom RPS, förhöll sig 
pragmatiskt till ny kunskap och förändrade förutsättningar. Samtidigt pekar 
reträtten mot de legitimitetsproblem som kom att prägla synen på polisens 
deltagande i skolan mot slutet av perioden. 

Narkotikapreventionens begränsningar 
Ett par decennier senare är situationen oförändrad. De flesta preventiva insat-
ser på området har misslyckats med att visa någon betydande effekt på det de 
är avsedda att förebygga (SBU 2015), eller för att tala med Roumeliotis 
(2021): ”Preventionens historia är kantad av besvikelser”. Polisens engage-
mang i skolan under 1990-talet utgör inget undantag, utan kan snarare räknas 
till en i raden av misslyckade episoder i den svenska narkotikapreventionens 
historia. Myndigheten var trots allt delaktig i två metoder som den internat-
ionella litteraturen direkt avråder ifrån. Detta gäller både DARE/VÅGA (West 
& O’Neal 2004) och scared straight (Petrosino et al. 2013). 
 
I tron att det gick att skrämma ungdomarna till avhållsamhet och med en djup 
övertygelse om att ingen egentligen ville använda narkotika, fanns inget ut-
rymme för den insikt som senare skulle bli självklar: Trots risker och skador 
använder många människor narkotika för att det är lustfyllt och för att de as-
socierar det med positiva upplevelser (Karlsson & Bergmark 2009; Thor & 
Gripe 2025). Det nya VÅGA skulle dock markera början på slutet för såväl 
polisens undervisning i skolan, som programmet i sig. Det kom att drivas 
några år in på 2000-talet i IOGT-NTO:s regi för att därefter avslutas (Ewetz 
2018). 
 
Under 1990-talets andra hälft identifierar Wahlgren (2014, s. 159 ff.) ett tyd-
ligt skifte i synen på polisens medverkan i skolan. Från att tidigare ha beskri-
vits som en av de viktigaste brottspreventiva insatserna omnämns knappt po-
lisens deltagande i skolan i de offentliga tryck som behandlar brottsprevention 
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under perioden. Slutstöten blev Polisverksamhetsutredningen (SOU 2001:87) 
där det konstateras att polisen varken har utbildning eller särskild kompetens 
för att bedriva social brottsprevention, såsom drogförebyggande program, 
inom ramen för grundskolan. En ambition att renodla polisens uppgifter, från-
varon av positiva resultat av insatserna, samt en kritik mot att myndigheten 
tog över arbetsuppgifter från bland annat lärare och fritidsledare framträder 
här som de viktigaste skälen till omläggningen. Förändringen innebar även att 
innehållet i det omhuldade problemorienterade polisarbetet omformulerades 
till att framför allt handla om användningen av lokal brottsstatistik (Wahlgren 
2014, s. 162).  
 
Sammantaget visar detta avsnitt att polisens engagemang i skolan inte enbart 
handlade om att skydda barn och unga från narkotikans skadeverkningar. Det 
fick också drag av ett ideologiskt projekt som kan förstås som ett försök att 
förankra visionen om det narkotikafria samhället hos nya generationer. Enga-
gemanget tog form inom ramen för ett narkotikapolitiskt subsystem där sym-
bolvärden fick stor betydelse och där den dominerande koalition som polisen 
verkade inom i hög grad präglade både problemdefinitionen och vad som räk-
nades som giltig kunskap. Genom emotionellt inriktade metoder och av-
skräckande exempel förstärktes budskapet. Trots höga ambitioner visade sig 
insatserna vara ineffektiva, ibland till och med kontraproduktiva, vilket i för-
längningen bidrog till en omprövning av polisens roll i skolan. 
 
I takt med att skolmiljön tappade betydelse som arena för narkotikaprevention 
växte trafikområdet fram som en ny frontlinje. Här spelade polisen inte bara 
en implementerande roll, utan intog också en aktiv position som problemfor-
mulerare med krav på lagändringar och etablering av nya metoder. Föränd-
ringarna på trafikområdet utgör en viktig del i förskjutningen av narkotikabe-
kämpningen: från ett specialistområde till att successivt bli en allt större ange-
lägenhet för den uniformerade polisen. 

Trafiklagstiftningen: från policykrav till implementering 
Utöver straffskärpningen för eget bruk 1993 skedde under den period som 
omfattas av denna avhandling relativt få betydande juridiska förändringar på 
narkotikaområdet. En av de mer centrala förändringarna var dock införandet 
av nollgräns för narkotika i trafiken 1999, tillsammans med den relaterade la-
gen om ögonundersökning från samma år (prop. 1998/99:43). 
 
Lagstiftningen satte inte bara ljuset på narkotika i trafiken. För att få nyttja 
lagstiftningen tillkom ett krav om att polisen skulle utbildas i metoder för att 
identifiera narkotikapåverkan. Eftersom det är en vanlig uppgift för den uni-
formerade polisen att stoppa och kontrollera bilister, bidrog reformen till att 
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förflytta narkotikabekämpning från att vara ett område för specialister inom 
myndigheten till att engagera allt större delar av kåren. 
 
Trafiklagstiftningen utgör ett konkret exempel på hur polisen inte enbart verk-
ställde narkotikapolitiken utan även bidrog till att forma den. Genom att iden-
tifiera rättsliga brister, formulera förslag på lagändringar och utveckla nya 
kontrollmetoder tog RPS en aktiv roll i att vidareutveckla den narkotikapoli-
tiska linjen. Det visar hur polisens praktik kunde utgöra en drivande kraft i 
narkotikapolitikens utformning, även på områden där medicinsk sakkunskap 
tidigare haft tolkningsföreträde. 

Från straffskärpning till drograttfylleri 
Drograttfylleri kriminaliserades redan med Trafikbrottslagens (1951:649) in-
förande under termen ”annat berusningsmedel”, vilket 1990 ersattes av det 
vidare begreppet ”annat medel” (SOU 1996:125). Det viktiga i sammanhanget 
var dock att polisen behövde bevisa att narkotikabruket hade en direkt inver-
kan på förarens körförmåga. Detta hade visat sig svårt, men arbetet mot nar-
kotika i trafiken kom att aktualiseras med straffskärpningen för eget bruk 
1993. I sammanhanget bör det noteras att kriminaliseringen av det egna bruket 
(prop. 1992/93:142) tar sikte på intaget, inte berusningsgraden och därmed 
körförmågan. 
 
I augusti 1993, drygt en månad efter straffskärpningen, beskrev polisen ökade 
möjligheter att beivra drograttfylleri som en bieffekt av den nya lagstiftningen. 
Företrädare för RPS rapporterade i medierna om ingripanden mot bilister på-
verkade av såväl amfetamin som kokain. (DN 1993-08-18). Arbetet intensifi-
erades och under andra halvåret 1994 registrerades över 500 ärenden avseende 
misstänkt drograttfylleri. Den rättsliga bevisbördan att påvisa att narkotika-
bruket inverkat på körförmågan visade sig dock snabbt utgöra ett hinder och i 
merparten av dessa ärenden dömdes enbart för ringa narkotikabrott (RPS 
1995d, s. 33). 
 
Under samma period var företrädare för RPS ute i medierna med förslag på 
lagändringar på området (Aftonbladet 1994-07-21). Drygt ett år senare hade 
dessa förslag omformulerats i termer av krav på lagändring, och som så ofta 
när företrädare för RPS ville få något gjort på narkotikaområdet hänvisades 
till statsmakternas vision om det narkotikafria samhället. Rikspolischefen ut-
talade att: 

Det är fullständigt barockt att vi fortfarande här i landet låter knarkpåverkade 
personer köra omkring i trafiken samtidigt som vi kämpar för att uppnå ett nar-
kotikafritt samhälle. Det är hög tid att lagen ändras så att polisen kan ingripa 
mot alla former av rattfylleri (RPS pressmeddelande 1995-06-28). 
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Rikspolischefens krav konkretiserades i ett skarpt lagförslag från RPS 1995 
inom ramen för en rapport som behandlade en försöksverksamhet med såll-
ningsinstrument för analys av narkotika i urin, vilket vi återkommer till (RPS 
1995d). Förslaget innebar i praktiken nollgräns för narkotika i trafiken, oaktat 
preparatets inverkan på körförmågan. RPS menade att den nuvarande lagstift-
ningen innebar en ”sakligt omotiverad” skillnad mellan hanteringen av alko-
hol respektive narkotika i trafiken (ibid., s. 36). RPS och dess högsta företrä-
dares agerande visar hur en grundläggande policyföreställning kunde omsättas 
i krav på ett konkret policyinstrument. Nollgränsen och de utökade möjlighet-
erna att identifiera narkotikapåverkan framställdes som medel för att närma 
sig målet om ett narkotikafritt samhälle. 
 
Regeringen tillsatte en utredning på området med hänvisning till att det ”från 
flera håll” observerats en ökning av drograttfylleri och man fann det därför 
angeläget att utreda förbättrade möjligheter till att ingripa på området (Dir 
1995:138). Som en del i det arbetet fick RPS i november 1995 i uppdrag att 
identifiera metoder för kontroll och upptäckt av andra droger än alkohol i tra-
fiken Förhoppningen var att myndigheten skulle presentera en lösning som, 
likt alkoholutandningsproven, möjliggjorde en snabb och förhållandevis dis-
kret kontroll av narkotikapåverkan i trafiken (Svensk Polis nr. 10, 1995). En 
teknik med salivprov hade visat sig lovande, men var ännu inte fullt utvecklad 
(Expressen 1994-06-21). Rikspolischefen vid tiden beskrev situationen: 

RPC1: Det fanns en hake på den tiden som kanske var fel men den framfördes 
ofta, den begränsade åtminstone mig väldigt mycket, man sa som så att det finns 
inga pålitliga metoder att bedöma om någon är drogpåverkad [---]. Och det är 
möjligt att vi så att säga överdrev den återhållande faktorn och pratade mindre 
av den genom att det saknas metoder, att vi var lite för, vad ska vi säga, kanske 
lite lurade oss själva där men det var faktiskt så resonemangen gick. (Intervju 
2022-06-17). 

 
Oaktat hur resonemangen gick så kan vi konstatera att den myndighet, RPS, 
som rikspolischefen var chef över förde fram ett skarpt lagförslag på området 
redan 1995. Frustrationen över bevissvårigheterna som den dåvarande lagstift-
ning innebar tycks ha trumfat bristen på adekvata metoder. I samband med 
RPS:s lagförslag uttryckte myndigheten att: 

För fordonsförare som i stället [för alkoholberusning] uppnått motsvarande be-
rusningsgrad – och därmed trafikfarlighet – efter bruk av narkotika föreligger 
dock en avsevärt lägre upptäcktsrisk. Den misstänkte ådöms, om han anträffas, 
i normalfallet enbart böter för ringa narkotikabrott. Den inledda förundersök-
ningen avseende misstänkt drograttfylleri läggs regelmässigt ned. Det krav på 
styrkt trafikfarlighet vid drograttfylleri som nu gäller, medför följaktligen att 
endast en mindre del kan beivras (RPS 1995d, s. 35). 
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Den metod som RPS slutligen presenterade som ”den enda framkomliga 
vägen” (POB-420-5677/95, s. 219) senare samma år var den amerikanska 
DRE-metoden (Drug Recognition Expert) som polisen i Los Angeles utveck-
lat och som utgjorde grunden för utbildningen i Drogtecken och symptom (se 
kapitel 2). I trafikmiljö låg fokus särskilt på ögonundersökning. Enligt RPS 
förslag skulle polisen, utan att det förelåg särskild misstanke om brott, i ett 
första steg få genomföra en ögonundersökning. Undersökningen innefattade 
pupillmätning med pupillometer, observation av ögonrörelser med penna och 
ljusreflexprov. Om misstanke uppstod skulle polisen gå vidare med följande 
moment: 
 

1. Förnyad ögonundersökning 
2. Fingerkoordinationstest 
3. Tidsuppskattning med slutna ögon 
4. Gångtest på linje 
5. Balansprov 
6. Pulsmätning 
7. Blodtrycksmätning 
8. Kroppstemperatursmätning 
9. Munhåleinspektion efter frätskador 
10. Näsundersökning efter narkotika 
11. Undersökning efter injektionsmärken 

 
Undersökningens samtliga steg beräknades ta drygt 30 minuter i anspråk – en 
tidsåtgång som vida överstiger såväl ett alkoholutandningsprov som det saliv-
prov myndigheten satt sitt hopp till. RPS graderade även dessa steg ur integri-
tetssynpunkt och menade att steg 1–5 inte kunde anses vara särskilt integri-
tetskränkande, steg 6–8 kunde till viss del uppfattas som integritetskränkande 
och steg 9–11 något mer integritetskränkande. Myndigheten var dock av upp-
fattningen att dessa moment skulle utföras av poliser snarare än läkare mot 
bakgrund av tidsåtgången och resursbristen inom sjukvården. Dessutom sak-
nade många läkare, enligt RPS, utbildning i att identifiera tecken på narko-
tikapåverkan och ”vetenskapliga undersökningar [hade] visat att särskilt utbil-
dade polismän klarar uppgiften på ett utmärkt sätt” (POB-420-5677/95, s. 
220). 
 
Frågan gav inte upphov till någon konflikt om kontrollpolitikens grundläg-
gande inriktning. Striden gällde vilka medel som var rättsligt och medicinskt 
legitima för att förverkliga den. Genom att formulera både problemet, den 
bristande upptäcktsrisken, och lösningen, ögonundersökning och DRE, be-
gränsade sig RPS inte till att genomföra den beslutade politiken utan agerade 
som aktiv kunskapsproducent och i förlängningen som formgivare av politi-
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ken. I ett sammanhang där läkarkåren traditionellt haft tolkningsföreträde för-
sökte RPS genom sin kontroll över problemformuleringar och praktiska me-
toder befästa sin expertposition i den dominerande koalitionen. 

Från förslag till lag: Införandet av nollgräns 
I Drograttfylleriutredningens betänkande (SOU 1996:125) blev det dock tyd-
ligt att regeringens utredare varken delade RPS:s syn på undersökningarnas 
intrång på den personliga integriteten eller läkarkårens förmågor. Delar av 
RPS:s förslag avvisades och utredarna ansåg att endast ögonundersökning 
kunde accepteras som en polisiär uppgift, medan övriga moment skulle utföras 
av legitimerad läkare i enlighet med rättegångsbalken. Eftersom ögonunder-
sökning betraktas som en form av kroppsbesiktning krävdes starka skäl för att 
frångå principen om skälig misstanke. Utredarna menade dock att sådana skäl 
förelåg och föreslog att ögonundersökning, likt alkoholutandningsprov, skulle 
få genomföras rutinmässigt utan brottsmisstanke. 
 
Den socialdemokratiska regeringen kom dock att avvisa detta i den efterföl-
jande propositionen (1998/99:43). Motiveringen var att ögonundersökning be-
dömdes vara mer integritetskränkande än ett alkoholutandningsprov samtidigt 
som det bedömdes finnas en risk för felbedömningar från polisens sida. Flera 
remissinstanser pekade, i strid med RPS:s uppfattning, även ut det bristande 
forskningsunderlaget kring metoden. I stället infördes en kompromiss där rek-
visitet för ögonundersökning sattes till den lägre misstankegraden kan miss-
tänkas16, vilket reglerades i Lag (1999:216) om ögonundersökning vid miss-
tanke om vissa brott i trafiken.  
 
Samtidigt infördes en nollgräns för narkotikaklassade preparat i blod i Trafik-
brottslagen (SFS 1999:217). Förändringarna trädde i kraft den 1 juli 1999. 
Nollgränsen innebär att det inte behövde bevisas att förekomsten av narkotika 
i förarens blod inverkat på körförmågan. Det kan ses som en försiktighetsåt-
gärd i brist på adekvata metoder likt alkoholutandningsprov, men också som 
en symbolisk markering i strävan efter det narkotikafria samhället. Lagstift-
ningsprocessen visar hur RPS, inom ramen för ett etablerat subsystem, kunde 
påverka utformningen av politiken även när deras förslag inte vann fullt gehör. 
 
Polisen hade därmed fått ett nytt verktyg för att bekämpa narkotika i trafiken. 
För att en polis skulle få genomföra ögonundersökning krävdes dock en sär-
skild utbildning som kom att baseras på utbildningen i Drogtecken och symp-
tom (POB 420–2571/99). Utbildningsinsatsen, som initierats med syftet att 

 
16 RPS:s förslag om att ge polisen rätt att rutinmässigt genomföra ögonundersökningar i trafiken 
kom visserligen att realiseras, men först ett kvartssekel senare. Från och med den 1 mars 2025 
får polisen, likt vid alkoholutandningsprov, genomföra ögonundersökningar på förare av mo-
tordrivna fordon utan att det föreligger någon brottsmisstanke (SFS 2024:1231). 
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polisen effektivt skulle kunna tillämpa de ökade kontrollmöjligheterna som 
straffskärpningen kring eget bruk innebar (se kapitel 2), hade därmed fått ett 
bredare tillämpningsområde.  
 
Följaktligen ökade även trycket på att utbilda organisationen i metoden, något 
som gick förhållandevis trögt vid tiden. Bland polismyndigheterna återfanns 
stora skillnader i antalet utbildade poliser och i flera län fanns inte en enda 
polis i yttre tjänst som fullgjort utbildning i metoden (Expressen 1999-10-04). 
RPS kom därför med påbud till samtliga polismyndigheter att snarast se över 
utbildningsnivån (POB 420-2571/99). I en rapport från 2003 bedömde Brå att 
”de flesta poliser i yttre tjänst” tillgodogjort sig utbildningen i Drogtecken och 
symptom (Brå 2003, s. 6).  
 
Implementeringen av den nya trafiklagstiftningen fick därmed en dubbel be-
tydelse. Den bidrog till en generell ökning av utbildningsnivån kring narko-
tikafrågor i polisorganisationen och den medförde ett förändrat fokus i trafik-
arbetet. Implementeringen tog tid, men anmälningarna mot drograttfylleri 
ökade stadigt under det nya millenniets första två decennier och utgör idag 
den vanligaste formen av rattfylleri (se figur 2.1 nedan). Polismyndigheten 
framhöll utbildningsinsatserna och därigenom en förbättrad förmåga att iden-
tifiera påverkade förare som ett skäl till utvecklingen (Brå 2017). Flera av de 
intervjuade poliserna vittnar även om hur arbetet mot narkotika i trafiken ut-
vecklades under perioden. Från något marginellt till en allt viktigare arbets-
uppgift i yttre tjänst: 

Tony: Jag upplevde att man [under 1990-talet] stoppade knarkare för att de inte 
hade körkort [olovlig körning]. Men man kommer ju inte vidare med deras 
knarkande eller liksom stöldgods. Det blev väldigt mycket rapportering av tra-
fikbrott (Intervju 2022-05-19).  
 
Marco: Jag tror att man har blivit bättre på att ta drograttfylleri också. Tidigare 
så var det så att när en person körde vingligt så rapporterade man för rattfylleri. 
Men man glömde bort att undersöka om det kunde röra sig om blandmissbruk, 
av olika slag (Intervju 2022-03-18). 

 
Genom lagförslag, metodutveckling och implementeringstryck kom RPS att 
sätta agendan för hur narkotikapåverkan i trafiken skulle hanteras. Det visar 
hur myndigheten i praktiken agerade både som formgivare och förvaltare av 
narkotikapolitiken. Arbetet i trafikmiljön präglades inte enbart av följsamhet 
inför gällande rätt, utan också av en strävan att driva utvecklingen framåt i 
linje med visionen om ett narkotikafritt samhälle. Denna vision kunde använ-
das för att legitimera krav på juridiska förändringar. Förändringar som i sin 
tur blev avgörande för att förskjuta narkotikabekämpningen från ett speciali-
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serat område till en uppgift för generalister inom hela poliskåren. En förskjut-
ning som likväl är central för att förstå den antalsmässiga ökningen av an-
mälda narkotikabrott över tid. 
 
Figur 2.1 Polisanmälda trafikbrott efter olika brottstyper 1975–2024. Perioden 

1999–2020 markeras med mörkare linje (Brå, årlig statistik). 

 

2. Narkotikapolisarbete i förändring: styrning, 
kunskapsöverföring och motstånd 
I detta kapitel undersöks hur straffskärpningen för eget bruk av narkotika om-
formade narkotikapolisarbetet under 1990-talet. Med utgångspunkt i detta ut-
vidgade juridiska handlingsutrymme analyseras hur nya rättsliga möjligheter 
översattes till praktik genom metodutveckling, informativ styrning och lokala 
initiativ. Analysen belyser RPS:s ambitioner att påverka narkotikaarbetets in-
riktning i en organisation där myndighetens operativa mandat var begränsat. 
Samtidigt analyseras hur dessa styrningsambitioner mötte byråkratisk tröghet, 
hur nya former av narkotikapolisarbete växte fram och hur omdaningen präg-
lades av generationskonflikter och utbildningsmässiga eftersläpningar. 
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Genom att följa processen från införandet av nya tvångsmedel, via förändrade 
styrformer och mål- och resultatstyrningens gradvisa genomslag, till utbild-
ningssystemets anpassning synliggörs hur narkotikapolitiken formades i den 
operativa verksamheten. Analysen visar hur denna period lade grunden för ett 
centralt skifte i polisens arbete mot narkotika, ett skifte som fick fullt genom-
slag under 2000-talet då narkotikapolisarbete gick från att vara en uppgift för 
specialister till att bli en angelägenhet för hela den uniformerade kåren. 
 
Kapitlet är uppbyggt i fem avsnitt. Det inleds med införandet av nya tvångs-
medel och de praktiska och rättsliga problem som följde. Därefter analyseras 
RPS:s styrningsförsök i en organisation med begränsat operativt mandat, följt 
av en genomgång av mål- och resultatstyrningens gradvisa genomslag. I nästa 
led behandlas framväxten av nya arbetsformer med utgångspunkt i lagstift-
ningen kring eget bruk. Avslutningsvis diskuteras narkotikautbildningens ut-
veckling och den kunskapsmässiga brytningstid som präglade området. 

Nytt tvångsmedel, nya möjligheter och nya bekymmer  
Straffskärpningen för eget bruk av narkotika gav nya bevismöjligheter i form 
av tvångsmedel för polisen vid skälig misstanke om narkotikabruk. Samtidigt 
aktualiserade den två problem. För det första behövde polisen identifiera en 
metod för att bygga upp skälig misstanke om narkotikapåverkan och därige-
nom aktivera tvångsmedlet i form av kroppsbesiktning genom urin- eller blod-
prov. För det andra krävdes en analys av proverna för att faktiskt bekräfta 
narkotikabruket. Avsnittet belyser hur polisen försökte hantera dessa problem 
genom metodutveckling och utbildningsinsatser, samt hur narkotikaarbetet 
under perioden började spridas från specialistgrupper till den uniformerade 
delen av kåren. 
 
Vid den här tiden fanns det inom myndighetssverige redan en viss vana att 
utföra prover av kroppsvätskor. Kriminalvården tog årligen tusentals prov och 
polisväsendet hade i decennier tagit prov bland misstänkta för andra brottsty-
per. Rättsmedicinalverket (RMV) stod för analysen och återkom i regel med 
resultatet efter en vecka (POB-420-2529/93). 
 
I syfte att förkorta utredningstiden och ge ett bättre underlag inför förhören 
startade RPS under sommaren 1993 - i samband med att lagstiftningen trädde 
i kraft - en försöksverksamhet med sållningsinstrument för analys av narkotika 
i urin. Dessa var i storleksordningen av en ordinär skrivmaskin och gav utslag 
för fem olika preparat. Instrumenten placerades ut på polisstationer i sju län 
och förfarandet skulle förenklas genom att den misstänkte togs med till polis-
station och fick lämna urinprov som sedan analyserades. Var utslaget negativt 
skulle ärendet i regel läggas ned, var det positivt skickades det till RMV för 
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verifikationsanalys. Därefter kunde ärendet lämnas till domstol (POB-420-
2529/93). 
 
Försöksverksamheten utvärderades17 och RPS fann att metoden fungerat till-
fredsställande och beslutade därför att sållningsinstrumenten skulle utökas 
(RPS 1995d). År 1999 återfanns 65 sållningsinstrument vid polismyndighet-
erna runt om i landet. Drygt 70 procent av dessa var i bruk, resterande var 
avställda på grund av kostnadsskäl eller personalbrist (Brå 2000). 
 
Under mitten av 2000-talet introducerades nya portabla sållningsinstrument 
inom polisväsendet, vilket förenklade proceduren (se kapitel 4). Det var också 
först under denna period som ökningen av de anmälda narkotikabrotten tog 
fart på riktigt (se kapitel 3, figur 2.3). Under 1990-talet var dock metoden fort-
farande ny och för poliser som inte arbetade riktat mot narkotika fanns en 
större ovana att hantera sållningsinstrumenten. Oskar, som under det sena 
1990-talet och ett par år in i det nya millenniet arbetade i yttre tjänst i ordnings- 
och närpolisverksamheten, berättade: 

Oskar: När jag tänker tillbaka så minns jag då när jag var ny polis och genom 
de åren, då var det ju hyfsat nytt, alltså 1996 och 1997 när jag var polisaspirant 
så minns jag att vi skulle göra egna sållningsprov. Då hade vi någon maskin 
och innan vi skickade i väg [för verifikationsanalys till RMV] så skulle vi själva 
testa […] Jag har knappt tagit ett pissprov, som man kallar det. För att då när 
jag jobbade ute [yttre tjänst] då var det rätt så komplicerat hur man gjorde det. 
Vissa var väldigt duktiga på det så det blev att de gjorde det (Intervju 2022-04-
29). 

 
Oskars berättelse fångar den praktiska osäkerhet som fanns bland många po-
liser vid tiden. Användningen av sållningsinstrument var fortfarande nytt och 
kunskapen var ojämnt fördelad i kåren.  
 
I samband med straffskärpningen aktualiserades även juridiska gränsdrag-
ningsfrågor, i synnerhet hur misstankegrader skulle bestämmas i praktiken. 
För att få genomföra en kroppsbesiktning genom urin- eller blodprov krävs en 
skälig misstanke. Det är en av de lägre misstankegraderna, men rekvisitets 
användning på narkotikaområdet efter kriminaliseringen av eget bruk 1988 
och polisens ökade fokus på gatunivån blev föremål för upprepad kritik från 
Justitieombudsmannen (JO).  
 
Kritiken riktades framför allt mot polisens användning av kroppsvisitationer 
– genomsökningar av exempelvis kläder eller väskor – och grundade sig i att 

 
17 Utvärderingen formulerades inte bara som en utvärdering av sållningsinstrumentet utan även 
av straffskärpningen för eget bruk av narkotika. Den behandlas därför närmare under kapitel 3. 
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kroppsbesiktning genom urin- eller blodprov aktualiserades först efter straff-
skärpningen 1993. Särskilt ifrågasatt var polisens så kallade ”störningsverk-
samhet” mot missbruksmiljöer (jfr. Kassman 1998), där personer som var 
kända i narkotikasammanhang, eller i sällskap med sådana, kroppsvisiterades 
enbart på den grunden (JO 1993/94 s. 101 ff.). 
 
Företrädare för RPS gick dock till motangrepp i flera medieartiklar under vå-
ren 1993. Huvudbudskapet var att JO gjorde en verklighetsfrånvänd tolkning 
av rekvisitet skälig misstanke (DN 1993-01-29; SvD 1993-02-14; DN 1993-
04-13). Konflikten noterades från politiskt håll vilket resulterade i ett tilläggs-
direktiv till Polisrättsutredningen som fick i uppdrag att se över behovet att 
ändra lagstiftningen på området (Dir 1993:33). I en intern skrivelse från RPS 
summerades konflikten med JO och på myndighetssvenska beskrevs den ha 
skapat ”en viss oro i polisväsendet” (POB-420-2539/93). Gränsdragningspro-
blematiken kring den skäliga misstanken riskerade att begränsa polisens möj-
ligheter till kroppsbesiktning och det behövde hanteras. 

Drogtecken och symptom: centraliserad kunskapsspridning 
För att undvika att konflikten kring kroppsvisitation skulle spilla över på de 
nya möjligheterna till kroppsbesiktning, behövdes en tydlig metod för att 
bygga skälig misstanke om narkotikabruk. Under mässan Sverige mot narko-
tika i maj 1993 föreläste en polisman från Los Angeles om en metod för att 
identifiera narkotikapåverkan. Metoden, som utvecklades på 1970-talet, byg-
ger på ett tolvstegsprogram med olika tester för att konstatera påverkan – ex-
empelvis kan den misstänkte förmås gå på en linje och samtidigt räkna högt 
och titta på sina fötter. Föreläsningen gjorde avtryck och RPS valde att arran-
gera en kunskapsresa till Kalifornien i november 1993 för att närmare studera 
metoden. Efter hemkomsten fattades beslut om att implementera den i Sverige 
(POB-420-1258/94). 
 
Under våren 1994 skickade RPS två poliser för att utbildas i metoden vid Drug 
Recognition Evaluation Expert School (RPS 1995c, s. 51). Utbildningen, som 
anpassades till svenska förhållanden, kom att fokusera på preparatkännedom, 
sökande efter stickmärken eller pulverrester, samt olika preparats påverkan på 
pupillstorlek, reaktion på ljuskälla, nystagmus, förmåga att korsa ögonen och 
muskelfasthet.  
 
RPS gav 1995 ut rapporten Drogtecken och symptom (RPS 1995c) där dessa 
tankar utvecklades och i samarbete med Polishögskolan utbildades instruktö-
rer i samtliga län. De utbildade instruktörerna förväntades i sin tur föra kun-
skapen vidare inom polisorganisationen genom egna utbildningstillfällen. 
Rapporten samlade och systematiserade redan formulerad kunskap, medan in-
struktörsutbildningen gav den en gemensam form för vidare spridning. Detta 
kan förstås som kombination, där explicit kunskap sammanförs och ordnas så 
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att den kan spridas inom organisationen (Nonaka & Takeuchi 1995). På så sätt 
lades grunden för en möjlig institutionalisering av kunskapen inom polisorga-
nisationen. En av de utbildade framhöll i intervjun att det vid den tiden rådde 
ett betydande kunskapsunderskott inom narkotikapolisen, både när det gällde 
preparatkännedom och metoder för att fastställa narkotikabruk: 

Björn: Det var ju anmärkningsvärd låg kunskapsnivå på narkotikapoliser ute i 
landet. Det var skrämmande låg nivå. Det var så här, vi gav ju alla ett prov det 
första vi gjorde. Det var ett ganska bra sätt […] och det var basic frågor i det 
där provet, men folk trodde typ att amfetamin växte på träd. Ja, alltså det var en 
extremt låg nivå. Men efter de här dagarna vi hade haft dem så hade det nog 
höjt nivån ganska mycket och kanske också intresset. Men också lärt dem att 
identifiera bara genom att kanske snacka med folk och titta på hur de beter sig. 
Vad de har för saker i fickorna, pupillstorlekar, lite småticks och sånt där (In-
tervju 2022-03-22). 

 
Fokus för den amerikanska metoden är att konstatera drogpåverkan, men i 
Sverige är själva intaget av narkotika kriminaliserat, varför även en person 
som inte visar tecken på påverkan kan lagföras om urin- eller blodprov visar 
spår av narkotika. Här blev mer praktiskt orienterade erfarenheter och metoder 
från gatulangningsgruppernas arbete ett relevant tillskott till den importerade 
modellen. Detta erfarenhetsbaserade kunnande, som ofta har sin grund i sam-
talet med den misstänkte och som syftar till att bygga skälig misstanke, är 
exempel på tyst kunskap som utvecklas, delas och förfinas i organisationers 
vardagsarbete18 (Nonaka & Takeuchi 1995). Det handlar om sådant som sällan 
återfinns i utbildningsmaterialet men som snabbt får stor betydelse för hur ar-
betet faktiskt bedrivs. 
 
Under de kommande åren förfinades dessa metoder ytterligare, bland annat 
inom den så kallade Ravekommissionen. Bland poliserna som arbetade där 
välkomnades först utbildningsinsatsen kring Drogtecken och symptom, men 
kunskaperna upplevdes snart som passé: 

Marco: Den kan vara bra som nice to know. Men det är inte där man lär sig att 
bygga upp en skälig misstanke. Du kan inte bara sticka en pupillometer i handen 
på en polis och säga att ”men, här gå ut och ta några ringa narkotikabrott”. Då 
blir det tokigt. Då får du sådana onödiga bommar. 
 
Albin: Kan du ge exempel på aspekter som ni lyfte in som inte fanns med?  
 
Marco: Drogtecken och symptom hade en grovt förenklad bild av vilka preparat 
som ger vilka symtom. Vi märkte ganska fort att det inte alltid stämmer. Det är 
inte alla brajrökare som får stora pupiller. Och det finns andra saker som inte 
står med där som vi tycker är lättare att plocka ut. Om jag stöter på en snubbe 

 
18 Denna typ av kunskaper diskuteras närmare i avsnittet Narkotikapolisblicken (kapitel 5).  



75 

som precis har rökt hasch så kanske han inte hinner visa några fysiska tecken 
överhuvudtaget. Men om jag däremot luktar på hans handflata där han har mo-
sat hasch så känner jag haschlukten på en gång. Det är ett erfarenhetsbaserat 
urval som inte står i någon Drogtecken och symptom-bok (Intervju 2022-03-
18). 

 
Marcos resonemang belyser hur den tysta kunskap som specialister utvecklade 
i praktiken stod vid sidan av den explicita kunskap som Drogtecken och symp-
tom förmedlade till generalisterna. För den uniformerade delen av kåren var 
den här typen av narkotikaarbete främmande vid tiden och bland narkotikapo-
liser som arbetade mot den grova narkotikabrottsligheten fanns en viss misstro 
mot utbildningen. Denna misstro grundade sig i en mer generell skepsis mot 
arbetet med bruk och mindre innehav. Riktiga narkotikapoliser arbetade mot 
kilon, inte gram. Denna syn delades av många inom kåren och ligger i linje 
med vad Rolf Granér (2004, s. 118) beskriver, där yttre spaningsverksamhet, 
särskilt läns- och narkotikaspan mot grova brott, utgjorde en högstatusgrupp 
inom polisen:  

Hans (Ravekommissionen med mera): Vissa narkotikapoliser tyckte att det där 
var lite för låg nivå. Man ville jobba med lite större ärenden, det var häftigare 
och hemligare och ordningspoliser kunde inte det här alls (Intervju 2022-05-
19). 

 
Ordningspolisernas och även närpolisers betydelse i polisens arbete mot nar-
kotika skulle dock komma att förändras. Under 1990-talet påbörjades ett skifte 
där narkotikabrott gick från att vara något som främst specialister inom myn-
digheten arbetade med till att, från mitten av 2000-talet, bli en uppgift som 
engagerade de flesta poliser i yttre tjänst. Utbildningsinsatsen kom därför att 
spela en viktig roll för kunskapsspridningen inom polisorganisationen, då den 
gav en förhållandevis enkel ingång till narkotikabekämpning på gatunivå, sär-
skilt för den uniformerade delen av polisen. Görans berättelse kan tjäna som 
en illustration över utbildningsinsatsens blandade mottagande vid tiden och 
trögheten i kunskapsspridningen. 

Göran: Det är egentligen en enda utbildning som jag tycker har gett mig någon-
ting. Det var ju den här drogtecken och symtom […]. Den gick jag nästan först 
av alla. Det var väl då när de körde i gång då turnerade de ju runt där två poliser 
från Stockholm och jag tyckte det var så jävla bra. För de satte ord på allt. För 
jag såg mig som lite utomjording när jag höll på med de här grejerna liksom. 
 
Albin: Varför då? 
 
Göran: Nej, men jag hade ju ingen att bolla det här med. Mina tankar kring det 
här, när jag träffade dem det var ju för fan handen i handsken. Jag tror vi var 
kanske ett tjugotal på den där utbildningen och det var väl egentligen bara jag 
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som tog med mig utbildningen och utbildade andra, fast det var egentligen en 
instruktörsutbildning (Intervju 2023-12-18). 

 
Implementeringen av utbildningsinsatsen i Drogtecken och symptom skulle 
dock komma att intensifieras först mot slutet av 1990-talet och i början av 
2000-talet blev det standard att poliser i yttre tjänst genomförde utbildningen 
(Brå 2003, s. 22). Spridningen av arbetsmetoder och kunskap inom den uni-
formerade kåren var en viktig del i hur arbetet mot narkotikabruk breddades 
och permanentades i polisens dagliga verksamhet. En viktig katalysator i det 
arbetet var som tidigare diskuterats den förändrade trafiklagstiftningen. Sam-
tidigt försökte RPS under perioden utveckla nya former för att styra polisens 
arbete mot narkotika, en process som beskrivs i nästa avsnitt. 

Styrning utan mandat 
Detta avsnitt undersöker hur RPS, trots bristande operativt mandat, försökte 
påverka narkotikaarbetet genom manifest och utbildningsinsatser, samt hur 
dessa styrningsförsök tolkades, anpassades och gradvis förlorade styrkraft i 
mötet med den lokala praktiken. Decentraliseringen av polisväsendet under 
1980- och 90-talet bidrog till att RPS:s inflytande över den operativa verk-
samheten minskade kraftigt. Myndighetens huvuduppgift blev i stället att sä-
kerställa att polisverksamheten administrativt, ekonomiskt och operativt bed-
revs enligt statsmakternas beslut och intentioner (Svensk Polis nr. 4, 1993). 
Maktförskjutningen innebar även att rikspolischefens operativa mandat mins-
kade: 

Jens (polischef på regional nivå): Jag brukar säga att rikspolischefen var fram 
till den första januari 2015 en generaldirektör för en statlig förvaltningsmyn-
dighet med en konstig titel. För rikspolischefen höll i pengarna, rikspolische-
fens var chef för Rikspolisstyrelsen som kunde utföra anvisningar och sådant, 
men rikspolischefen kunde ju inte fatta operativa beslut därför att de enskilda 
myndigheterna var ju självständiga myndigheter under regeringen (Intervju 
2022-03-21). 

 
För RPS innebar detta en begränsad möjlighet att påverka hur det dagliga ar-
betet mot narkotika bedrevs i polisorganisationen, men myndigheten och dess 
högste företrädare hade en annan uppfattning och tänkte inte reduceras till en 
megafon för statsmakternas önskemål. Lösningen stod att finna i manifesten. 
Utöver Rakt på knarket (1989/1993) gav RPS även ut Rakt på: ungdomsbrotts-
ligheten (1990), brottsligheten (1990) och yrkeskriminaliteten (1991). Narko-
tikamanifestet, som är det mest omskrivna, har i den tidigare forskning främst 
tolkats som ett uttryck för RPS:s nya roll som opinionsbildare: En vilja att 
påverka opinionen och i förlängningen politiken mot bakgrund av decentrali-
seringen inom polisväsendet (Kassman 1998; Träskman 2011; Tham 2012). 
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Rikspolischefen vid tiden menar dock att den opinionsbildande ambitionen 
hade ett djupare syfte som en form av ett indirekt styrmedel: 

RPC1: Det är både rätt och fel. Det är ett drag, det ligger i min berättelse. Men 
det finns ett skäl när du säger opinionsbildning som du måste tolka. Det är näm-
ligen på det sättet att om du vinner kampen om opinion då styr du också. Så det 
var väl mer ett sätt att eftersom regelsystemet inte tillät direkta operativa åtgär-
der fick man gå vägen över opinionsbildning. Man kan väl säga att vann du 
opinionskriget kunde du jobba bra med polisfacket och kunde du jobba hyggligt 
med Regeringskansliet, det är ett centra, så hade du råd att va osams med en i 
taget, helst inte två för då brukar det gå illa. Och då när du säger opinionsbild-
ning, om du tar lite mer slarvigt, då låter det som att det går ett krig om att få 
rätt eller fel. Men instrumentet var ju gjort för hur man hade en filosofi om hur 
man skulle kunna styra. Det var ju djupare sett vad manifesten handlade om, 
och för att lyckas med det måste du också vinna opinionsbildning (Intervju 
2022-06-17). 

  
Manifesten bör därmed inte reduceras till opinionsbildning utan bar också på 
konkreta förväntningar på hur polisarbetet skulle bedrivas. Narkotika-
manifestet, Rakt på knarket (RPS 1989/1993) innehöll flera handlingsanvis-
ningar riktade till polismyndigheterna. Samverkan med allt från civilsamhälle, 
föreningar, skola och myndigheter skulle utvecklas. Resurser skulle avsättas 
för antidrogundervisning i skolan, möjligheten att använda tipspengar skulle 
nyttjas och narkotikarotlarna skulle slå till tidigare i de utredningar där tele-
fonavlyssning användes. 1980-talets fokus på gatunivån skulle förstärkas då 
”[e]n större andel av de totala resurserna än hittills bör inriktas mot missbru-
karledet” (ibid., s. 27). Detta innebar i praktiken att de grova narkotikabrotten 
nedprioriterades (se Brå 2000) och kan även ses som ett styrningsförsök från 
RPS för att omdefiniera vad som var det viktiga och riktiga narkotikapolisar-
betet.  

Kontaktmannafunktionen: ett informativt styrmedel 
I ett försök att omsätta manifesten i praktik upprättades ett manifestsekretariat 
under ledning av en tjänsteman vid RPS. Genom sekretariatet skapade RPS en 
organisatorisk plattform för att försöka få genomslag i en verksamhet där den 
direkta styrningen var begränsad. I nästa steg gick en skrivelse ut till samtliga 
länspolismästare med en uppmaning om att utse kontaktmän i narkotikafrågor 
i varje län: 

Kontaktmän för information och utbildning angående bl.a. frågor som be-
rörs i narkotikamanifestets att-satser. 
Information och utbildning har svårt att tränga igenom i alla led inom polis-
myndigheterna. För att nå ut med sådant som t.ex. rör information, utbildning 
och/eller praktisk polisverksamhet, vad gäller bl.a. narkotika- och narkotikare-
laterad brottslighet, ser Rikspolisstyrelsen det som värdefullt att kontaktmän 
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utses inom varje län. Sådana kontaktmän torde även underlätta länspolismästar-
nas möjligheter att komma till rätta med nämnda problem (POB-420-5146/92). 

  
De regionala kontaktmännen i narkotikafrågor skulle utgöras av poliser med 
stor praktisk erfarenhet och de hade till uppdrag att utbilda alla polisanställda 
i länet, samt administrativ personal från samverkande myndigheter som var 
kriminalvården, socialtjänsten och tullen (ibid.). Kopplingen till att-satserna 
innebar dock i praktiken vissa konkreta handlingsanvisningar om hur narkoti-
kaarbetet skulle bedrivas. Det som formulerades som en kanal för utbildning 
och information hade därmed potential att fungera som ett förtäckt styrmedel. 
Utbildningsinsatsen kan därför förstås som ett informativt styrmedel, vilket i 
implementeringsforskningen betecknar styrformer som saknar ett tvingande 
regelverk och där efterlevnaden bygger på frivillighet – en styrmodell som 
ofta uppfattas som svag i organisationer med långt avstånd mellan ledning och 
gräsrotsbyråkrater (Vedung 2016). 
 
I den första utbildningsrundan inkvarterades kontaktmännen på Hotell Fla-
mingo i Solna centrum och fick en femdagarsutbildning på Polishögskolan i 
januari 1993. Utbildningen bestod av föreläsningar med företrädare från RPS 
och berörda myndigheter. Tidigare nämnda ECAD och Svenska Carnegie In-
stitutet (SCI) stod för ideologin (POB-420-5146/92). Den senare har i littera-
turen beskrivits som en förbudspolitisk tankesmedja (Johnson 2021; Wicklén 
2022) och båda organisationerna kan placeras i den förbudspolitiska koalition 
som dominerade det narkotikapolitiska subsystemet vid tiden. Deras delta-
gande i utbildningsinsatsen kan därmed betraktas som ett sätt att befästa 
koalitionens ideologiska dominans.  
 
Forskarvärlden representerades av en arbetslivspedagog från Stockholms uni-
versitet. Enligt programmet höll denne en föreläsning som rörde samverkans-
frågor snarare än själva innehållet i narkotikaarbetet (POB-420-
5146/92). Forskarens närvaro tycks därmed inte ha utgjort någon potentiell 
utmaning mot den grundläggande policyföreställning som dominerade utbild-
ningsinsatsen. 
 
Kontaktmännen utbildades i RPS:s vision om polisens arbete mot narkotika, 
förebyggande polisarbete, samverkan, preparatkännedom, sekretesslagar, vår-
den, hotet från legaliseringsrörelsen och striden mellan skadereducerande åt-
gärder och repression. Efter ett grupparbete som utgick från narkotika-
manifestet formulerades arbetsplaner för varje län som sedermera redovisades 
i helgrupp (POB-420-5146/92). Utbildningarna skulle därefter ske två gånger 
per år. Vid det andra utbildningstillfället var programmet snarlikt vad gäller 
innehåll och föreläsare. Konsekvenserna av den nya straffskärpningen och till-
lämpningen av LVM stod ut som två centrala programpunkter, men i övrigt 
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har programmet en mer generell profil och kopplingen till manifestet är inte 
alltid klar (POB-420-360/93).  
 
En struktur för arbetet hade också utvecklats och den följde en klassisk mall: 
Från analys och målsättning till åtgärd, genomförande, kontroll och uppfölj-
ning. Samtliga kontaktmän skulle, med utgångspunkt i mallen, rapportera till 
manifestsekretariatet om hur arbetet fortskred. Trots samma utbildningsinsats 
och att arbetsplaner formulerades under RPS:s överinseende skilde sig tolk-
ningen av uppdraget åt, vilket synliggjordes i återrapporteringen (POB-420-
3425/94) – ett mönster som ofta beskrivs i implementeringsforskningen, där 
styrkedjor i flernivåorganisationer tenderar att brytas eller omtolkas när cen-
trala direktiv når lokal nivå (Hill & Hupe 2014; Vedung 2016).  
 
Det är inte helt enkelt att sammanfatta dessa rapporter (POB-420-3425/94), 
men det är lätt att sympatisera med tjänstemannen på RPS som utarbetade en 
konkret struktur för analys och uppföljning. En struktur som ingen av polis-
myndigheterna valde att följa. Kopplingen till narkotikamanifestets att-satser 
fanns implicit i återrapporteringen genom det övergripande fokuset på sam-
verkan, ofta tillsammans med de regionala kontaktpersonerna från främst so-
cialtjänsten men även kriminalvården och tullen. Polismyndigheten i Söder-
manlands län stod för den enda konkreta hänvisningen till en att-sats och den 
behandlade just samverkan. 
 
Flera kontaktpersoner rapporterade att de hade utbildat en varierande mängd 
poliser i den nya lagstiftningen och tillämpningen av LVM. För såväl Malmö-
hus- som Kristianstads län uttalades att de respektive länspolismästarna hade 
en ambition att prioritera efterfrågan på narkotika, vilket gick i linje med 
RPS:s påbud. Samverkan var återigen vägen, men i Malmöhus hade man även 
återupprättat en gatulangningsgrupp (POB-420-3425/94). 
 
I många län ges en närmast heltäckande bild av i princip alla insatser på nar-
kotikaområdet och ingen insats är för perifer för att beskrivas. Kontaktperso-
nen i Östergötlands län ägnar exempelvis en tredjedel av rapporteringen åt att 
beskriva arbetet med en teaterpjäs med narkotikatema där denne bistått med 
sakkunskaper (POB-420-3425/94). Återrapporteringen blev därmed i många 
län ett sätt att redovisa i princip allt som polismyndigheterna företog sig på 
narkotikaområdet. 
 
Generellt tycks manifestarbetet ha införlivats i redan existerande projekt och 
arbetsformer varför dess inflytande framträder som begränsat när det kommer 
till en reell styrning av arbetet. I sammanhanget skulle vi kunna tala om en 
byråkratisk tröghet, det vill säga myndigheters tendens att hålla fast vid in-
vanda arbetsformer. Det betraktas helt enkelt som mer effektivt, eller bara en-
klare och har en större acceptans hos dem som ska utföra arbetet (Vedung 
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2016). Informationsinsatserna bör dock inte förringas och detta kan ses som 
ett viktigt steg i att generellt öka kunskapen om narkotika och narkotikapolis-
arbete inom polisväsendet. Det var också i den betydelsen som RPS presente-
rade funktionen för polismyndigheterna. Möjligheten till en mer direkt styr-
ning tycks ha fallit på den svaga förankringen i konkreta att-satser i polismyn-
digheternas arbete. 
 
En annan förklaring till bristande implementering, som bland andra Vedung 
(2016) diskuterar, är att dolda strategiska motiv anas, vilket kan bidra till mot-
stånd från såväl byråkrater som tjänstemän på lägre nivåer. Givet rikspolis-
chefens beskrivning av manifesten som en form av förtäckt styrmedel är det 
lockande att framhålla ett sådant mönster. Det finns dock inte stöd för en sådan 
tolkning i det övriga empiriska materialet. Det motstånd som faktiskt framträ-
der är snarare kopplat till resursbrist, organisatoriska förändringar och lokala 
förutsättningar. 
 
En del kontaktmän gick exempelvis på tvärs mot RPS:s ambitioner och verkar 
i stället ha betraktat rapporteringen som en möjlighet att påverka RPS. I flera 
län lyfts resursbristen fram och i Norrbottens län klagar man även över orga-
nisationsförändringarna under perioden: ”Många av poliserna upplever att det 
bara är brickor i ett spel, de har inget människovärde och deras arbetsinsatser 
värderas inte” (POB-420-3425/94).  
 
Den höga arbetsbelastningen är en av kärnpunkterna i Lipskys (2010) beskriv-
ning av gräsrotsbyråkraten. För att klara vardagen tvingas de hitta sätt att han-
tera trycket, ofta genom att välja bort eller prioritera enklare ärenden. Att för-
söka påverka organisationen inifrån, som kontaktmannen i Norrbotten, är en 
sådan strategi, men enligt Lipsky (ibid.) svår att uppnå. Resursbristen skapar 
även målkonflikter mellan gräsrotsbyråkratens ideal och faktiska möjligheter. 
Ett vanligt sätt att hantera denna målkonflikt är att sänka förväntningarna, vil-
ket synliggörs i kontaktmannens fortsatta redogörelse som behandlar en sam-
verkansinsats med socialtjänsten: ”Verksamheten bedrevs under en mycket 
kall och mörk period, så antalet tester blev inte så stort, men missbrukarna 
kände sig hela tiden jagade” (POB-420-3425/94). 

En funktion som tappade styrkraft 
För den som enbart utgår från polisens arkiv kan de regionala kontaktmännen 
i narkotikafrågor framstå som en central och mycket viktig del av polismyn-
digheternas arbete mot narkotika under 1990-talet. Ett par av intervjuperso-
nerna var på olika sätt inblandade i etableringen och genomförandet av funkt-
ionen, men bland dem som saknade direkt anknytning till funktionen och var 
aktiva under perioden minns vissa den inte alls, medan andra menar att de inte 
hade någon konkret hjälp av kontaktmännen. Det som lyfts fram som positivt 
är manifestsekretariatets sammanhållande funktion, i synnerhet genom att en 
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tjänsteman på RPS gavs huvudansvaret för narkotikafrågor inom myndig-
heten: 

Carl (narkotikapolis): [Tjänsteman på RPS] hade ju en central roll, och var ju 
rent utav huvudansvarig för de här regionala kontaktpersonerna. […] Jag har ju 
varit med vid de tillfällena när man samlar de regionala kontaktmännen från 
hela landet för att trumma ut det här. Och det som var tydligt då var ju att det 
fanns ett huvudmannaskap på Rikspolisstyrelsen […] Det var väldigt tydligt 
vem som höll i trådarna. Och jag kan ju säga att nu på senare år så har jag inte 
gått och tänkt så mycket på det här. Men om jag backar bandet femton år så här 
så var ju avsaknaden jättestor. Jag upplevde det som att huvudmannaskapet för-
svann (Intervju 2022-04-22). 
 
Jan (narkotikapolis): Ja, men jag tror nog att de var viktiga för de lokala polis-
distrikten. Alltså polismästaren i de olika distrikten hade en expert på narkoti-
kaområdet. Som ju då, av regeringen, utpekas som ett viktigt område. Så att det 
blev ju någonstans en kunskapshubb som vi nog inte hade innan. Och sen så 
hade väl [tjänsteman på RPS] en massa utbildningskonferenser för dem. Så att 
man liksom fick lära sig precis lite som du säger då om, ja, ny lagstiftning, 
metodstöd och fortbildning. Sen skulle det sprida sig som ringarna på vattnet 
[…] Så jag vet inte, för min egen del så var jag nog så pass snabblärd eftersom 
jag jobbade på Sergels torg. Så jag kanske inte behövde en att-sats för mig själv, 
men jag kan förstå att organisationen behövde det (Intervju 2022-04-08). 

 
Trots att satsningen på kontaktmän kan beskrivas som ett misslyckande utifrån 
RPS:s styrningsambitioner, visar narkotikapolisernas beskrivningar att funkt-
ionen ändå fyllde ett organisatoriskt tomrum. I synnerhet det så kallade mani-
festsekretariatet som försvann efter en omorganisation 2005 (POL-420-
3509/05). Urvalet av intervjupersoner och fokuseringen på framför allt narko-
tikapoliser och chefer kan också ha bidragit till att kontaktmännens betydelse 
underskattas, särskilt bland poliser som inte arbetade riktat mot narkotika. Det 
gäller även avhandlingens tydliga centrering på Stockholm: 

Jens (chef på regional nivå): I Stockholm hade de ingen avgörande betydelse 
överhuvudtaget, utan det som var viktigt var ju personkontakter mellan de spa-
nare som jobbade med ett ärende, alltså samarbetet över länsgränserna [...] De 
enheter vid länskrim som samarbetade med andra enheter i andra län (Intervju 
2022-03-21). 
 
Marco (narkotikapolis): Det finns också en möjlighet att man ute i landet hade 
en annan nytta av det. Du får också tänka på att jag har ett väldigt hårt stock-
holmsperspektiv. Där var den regionala kontaktmannen i narkotikafrågor inte 
speciellt central. Inte för oss som jobbar med gatulangning. Mitt intryck var att 
de var mer intresserade av den grova narkotikabrottsligheten (Intervju 2022-03-
18) 
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Kontaktmännens intresse för den grova narkotikabrottsligheten får vi anled-
ning att återkomma till.  
 
Under 1995 genomförde ett externt konsultbolag en utvärdering av de region-
ala kontaktmännen. Huvudslutsatserna var att det fanns oklarheter kring ut-
gångspunkterna för samverkan med övriga myndigheter, liksom kring mål-
sättningarna för arbetet. De ursprungliga intentionerna uppfylldes inte, och 
arbetet mot narkotika inom myndigheterna underlättades inte heller av etable-
randet av kontaktmannafunktionen. Införlivandet av kontaktmannaarbetet i 
den ordinarie verksamheten fungerade sämre i övriga myndigheter, och i ut-
värderingen pekas den låga ambitionsnivån ut som ett problem (POB-420-
2842/95).  
 
Hill och Hupe (2014, s. 70) framhåller att policyutförande ofta bygger på nät-
verk av organisationer där olika aktörer har separata mål och intressen som 
inte utan vidare låter sig samordnas. I detta fall tycks polisens dominans över 
kontaktmannaprojektet ha bidragit till övriga myndigheters bristande engage-
mang. RPS initierade projektet och åtminstone initialt utgick det från ett ma-
nifest formulerat av samma myndighet. Polismyndigheterna lade, enligt utvär-
deringen (POB-420-2842/95), ned betydligt större resurser än övriga myndig-
heter, och utbildningskonferenserna var till övervägande del inriktade på po-
lisiära frågor. Det framstår därför som rimligt att kontaktmannaprojektet i 
praktiken främst blev en polisfråga, snarare än ett gemensamt myndighetspro-
jekt. 
 
RPS beslutade dock att arbetet skulle fortsätta, men gemensamma utbild-
ningar för kontaktmän från socialtjänsten, tullen och kriminalvården skulle 
endast ske om dessa myndigheter kunde skaffa fram kontaktmän som funge-
rade i länet på ett tillfredsställande sätt. På detta följde några turbulenta år där 
myndigheterna hoppade av, återanslöt och sedan hoppade av på nytt. Under 
1996 slutade socialtjänsten att delta i de årliga utbildningarna för de regionala 
kontaktmännen då ingen central myndighet ville ta ansvar för socialtjänstens 
kontaktmän. Det ledde i sin tur till att även kriminalvården drog sig ur, vilket 
innebar att endast polis och tull återstod (POB-420-5562/96). År 1998 åter-
vände kriminalvården och socialtjänsten, men socialtjänsten skulle senare 
lämna samarbetet igen vid millennieskiftet (POL-420-0311/01). 
 
Utbildningskonferenserna förändrades successivt under denna period. Från att 
initialt ha fokuserat på grundläggande narkotikapolislära kom utbildningarna 
i allt större utsträckning att kretsa kring aktualiteter i form av: utredningar, 
lagstiftning, ny praxis, JO-utlåtanden och förändringar i omvärlden. Vid ut-
bildningstillfället 1995 ägnades i princip hela programmet åt vad Sveriges in-
träde i EU skulle innebära för narkotikaarbetet (POB-420-208/95). År 1997 
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dominerade dopningsfrågan, som då var föremål för den politiska debatten om 
kriminalisering (POB-420-1635/97). 
 
Från och med 1997 meddelade RPS att representanter från Åklagarmyndig-
heten samt en polisiär spaningsledare från varje regional narkotikaenhet skulle 
delta vid utbildningstillfällena (POB-420-1635/97) – en förändring som delvis 
kan förklara varför både Jens och Marco kopplar kontaktmannafunktionen till 
den grova narkotikabrottsligheten. Vid sidan av samtida frågor kom utbild-
ningarna nu att domineras av programpunkter med tydlig inriktning på denna 
typ av brottslighet. I inbjudningarna återfinns exempelvis programpunkter om 
hantering av informatörer, skydd för bevispersoner och ecstasyärenden med 
internationella förgreningar (AA420-38/01; POL-420-5904/03). 
 
Vid denna tidpunkt finns inga tydliga kopplingar till narkotikamanifestet och 
därmed syns heller inga spår av den indirekta styrning som RPS initialt efter-
strävade. Det är inte särskilt förvånande, manifestarbetet var koncentrerat till 
ett rikspolischefsmandat som avslutades 1996 när en ny rikspolischef till-
trädde. Den tidigare rikspolischefen sammanfattade manifestarbetets öde på 
följande sätt: 

RPC1: Det första som hände när jag slutade var att de bar ner dem i källaren. 
Det var inte populärt hos de som kom efter mig att det överhuvudtaget fanns 
sådana här manifest. Det skulle styras politiskt (Intervju 2022-06-17). 

 
Kontaktmannafunktionen kom dock i sin uppdaterade form att överleva en bit 
in på 2000-talet och högst troligt fyllde den en funktion som ett kunskapsnav 
för vissa delar av polisväsendet. I augusti 2005 beslutade RPS att nätverket 
för regionala kontaktpersoner och spaningsledare skulle upphöra. Skälet var 
helt enkelt att en översyn hade inletts av RPS:s organisation, verksamhet och 
arbetsmetoder. Det innebar även slutet för nätverket för ungdomsbrottslighet 
som också sprang ur manifesten19 (POL-420-3509/05). 
 
RPS:s försök att styra narkotikaarbetet genom manifest och utbildningsinsat-
ser visar tydligt på den informativa styrningens begränsningar. Trots organi-
satoriska satsningar och en uttalad ambition att påverka den lokala praktiken 
kom kontaktmannafunktionen att tolkas, omformas och i flera fall marginali-
seras. I vissa län tycks funktionen främst ha blivit en kanal för att återrappor-
tera lokala prioriteringar och resursbrister, snarare än ett medel för att genom-
föra RPS:s intentioner. Att funktionen till stora delar urholkades från sina ur-
sprungliga syften kan därför förstås som ett uttryck för att den informativa 

 
19 Manifesten för yrkeskriminalitet och brottslighet gavs också kontaktpersoner men av arbetet 
med dessa manifest finns inga spår i det insamlade arkivmaterialet. Vilket även kan förklaras 
av narkotikafokuset i materialet. 
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styrningen, som vilade på frivillighet, inte kunde kompensera för RPS:s av-
saknad av operativa befogenheter. 
 
Frågan om vem som faktiskt styrde narkotikapolisarbetet är därmed inte helt 
lättlöst. RPS saknade operativa befogenheter, men försökte samtidigt på olika 
sätt påverka arbetets inriktning. För att blottlägga hur styrningen kom till ut-
tryck behöver blicken därför också riktas mot den formella styrkedjan. 

Från plenisalen till gatan 
I detta avsnitt belyses den förändrade styrningen inom polisen under 1990-
talet. Styrkedjan granskas: från regeringens regleringsbrev till RPS, vidare till 
länspolismyndigheter och enskilda polisdistrikt, för att slutligen landa i erfa-
renheterna från enskilda poliser som var aktiva under perioden. Där blottas en 
valhänt mål- och resultatstyrning som under lång tid saknade praktiskt genom-
slag. Implementeringen av den nya styrmodellen försvårades ytterligare av att 
den sammanföll med besparingar, organisationsförändringar och den stora 
närpolisreformen, processer som tog mycket av organisationens fokus.  
 
Förändringarna i styrningen under perioden skulle dock över tid komma att få 
fäste och därigenom lägga grunden för den kraftiga ökningen av anmälda nar-
kotikabrott som följde under 2000-talet. Avsnittet kan därmed sägas kretsa 
kring det som inom implementeringsforskningen brukar benämnas den svarta 
lådan, det vill säga den komplexa och delvis dolda process där styrsignaler 
omtolkas, förskjuts eller förlorar kraft på vägen mellan policyformulering och 
policyutfall (Hill & Hupe 2014). 
 

En förändrad styrning 
Under 1980-talet påbörjades ett förändringsarbete för den offentliga förvalt-
ningen som polisväsendet sorteras under. New public management-ström-
ningarna (jfr. Hood 1991) var påtagliga vid den här tiden, och verksamheterna 
skulle inte bara effektiviseras och rationaliseras utan även bli mer servicein-
riktade och ha ett ökat fokus på brukarinflytande, ambitioner som går igen i 
1990-talets närpolisreform. Den ekonomiska styrningen förändrades. Från att 
verksamheten hade styrt ekonomin var tanken nu att ekonomin skulle styra 
verksamheten genom införandet av mål- och resultatstyrning. Övergången 
förbereddes successivt i skiftet mellan 1980- och 1990-tal, bland annat genom 
att över 700 polischefer fick genomgå polisens managementprogram med fo-
kus på kvalitetsutveckling (Ivarsson Westerberg 2004). 
 
Kraven på rationaliseringar och effektivisering skulle komma att förstärkas 
under det tidiga 1990-talet då Sverige genomgick en ekonomisk kris som även 
slog mot polisväsendet. En halv miljard kronor skulle sparas in på tre år, med 
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start från budgetåret 1993/94 (Statsliggaren 1993/94). Besparingarna skulle 
ske både på lokal och på central nivå, men de stora vinsterna hämtades dels 
genom en rationalisering av distriktsindelningen, dels genom en övergång till 
studiemedelsfinansiering för Polishögskolans aspiranter.  
 
Från 1995 till 1998 beslutade regeringen dessutom om antagningsstopp till 
Polishögskolan (Ivarsson Westerberg 2004). Från regeringshåll framhöll ju-
stitieministern att besparingarna varken försämrade polisens operativa för-
måga, lokala service eller närheten till medborgarna, utan snarare innebar det 
motsatta (Justitiedepartementet pressmeddelande 1993-11-11). Decentrali-
seringarna och närpolisreformen stod för magin. 
 
Under 1993 implementerades den nya modellen med mål- och resultatstyr-
ning, men implementering tog tid. På narkotikaområdet skulle det dröja nästan 
ett decennium innan styrmodellen fick ett bredare genomslag – en utveckling 
som bland annat bidrog till debatten om pinnjakt (se kapitel 4). Mål- och re-
sultatstyrning innebär i praktiken att verksamheten styrs mot specifika, mät-
bara resultat, ofta i form av kvantitativa mål och indikatorer som kan följas 
upp och jämföras över tid (Hood 1991).  
 
Ett tidigt hinder på narkotikaområdet var dock svårigheterna att formulera just 
sådana mätbara mål. Givet att narkotikabrott är ett spanings- och ingripande-
brott utgör det, vid sidan av trafikbrott, den brottstyp där polisen har störst 
möjlighet att själv påverka brottsnivån. Till skillnad från många andra brotts-
typer, där kriminalstatistiken i högre grad speglar brottsutvecklingen, speglar 
narkotikastatistiken i första hand polisens insatser och prioriteringar. 
 
I regleringsbrevet (Statsliggaren 1993/94) från samma år återfanns inga kvan-
titativa mål kopplade till det operativa polisarbetet.20 Regeringen gjorde däre-
mot klart att den ville se ett ökat fokus på brottsförebyggande arbete, framför 
allt genom prioriteringar riktade mot ungdomar i riskzonen samt så kallade 
vaneförbrytare. Länspolismyndigheterna hade samtidigt fortsatt frihet att pri-
oritera utifrån brottets straffvärde och andra lokala omständigheter, men rege-
ringen efterlyste en särskild inriktning mot narkotika och våldsbrott (ibid., s. 
9 f). Ett fokus på narkotika kan därmed betraktas som tydligt sanktionerat från 
regeringshåll. 
 
Utifrån ett polisiärt perspektiv finns det dessutom särskilt goda skäl att arbeta 
mot narkotika. Narkotikabrottsligheten är bred och spänner från ungdomar 
som experimenterar med olika preparat för eget bruk, till lokala langare och 
smugglingsnätverk med internationella förgreningar. Regeringens önskemål 

 
20 RPS fick dock i uppdrag att återrapportera om bland annat: Antal anmälda brott, antal upp-
klarade brott, uppklaringsprocent och verksamhet inriktad mot vaneförbrytare och ungdomar. 
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om en prioritering av ungdomar i riskzonen såväl som vaneförbrytare korre-
sponderar därmed med tre av fyra nivåer i RPS:s pyramid över polisens nar-
kotikabekämpning: 

 
Figur 2.2 Rikspolisstyrelsens illustration av polisens narkotikabekämpning (RPS 

1989/1993). 
 
Narkotikabrukaren som vaneförbrytare är en vanlig polisiär tankefigur. Straff-
skärpningen för eget bruk välkomnades exempelvis från polisiärt håll, med 
det juridiskt tveksamma motivet att vaneförbrytare därmed kunde bli föremål 
för polisiära tvångsmedel (Kassman 1998). Tidigare studier har även visat hur 
poliser beskrev narkotikabruket som ett i första hand socialt problem, men 
samtidigt betraktade narkotika som grunden till i princip all form av brottslig-
het. Repressiva insatser mot narkotikabrukare sågs därför som ett allmänin-
tresse (Fondén et al. 2003). 
 
I Rakt på knarket framkommer det vidare att ”varje missbrukare är en presum-
tiv langare” (RPS 1989/1993, s. 25) och att ”narkotikamissbruk genererar an-
nan brottslighet” (ibid., s. 27). I en intern analys av de eventuella konsekven-
serna av straffskärpningen för eget bruk beskrivs detta samband som ”odisku-
tabelt” utifrån den polisiära erfarenheten (POB-420-2539/93, s. 15). Samban-
det stärks även empiriskt i samma rapport genom en analys av domar bland 
personer som var placerade enligt LVM i Umeå under 1980-talet (ibid.). En 
polis som arbetade mot gatulangning under 1990-talet menar att det framför 
allt rörde sig om stöldbrottslighet i syfte att finansiera det dagliga bruket: 
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Björn: Ja, jag vet inte om jag [...] jag tyckte mest det var narkotikabrott. [...] 
Sen är det såklart att vissa inom den här hierarkin [...], liksom en dag köpare, 
nästa dag säljare av stora mängder. Så var det ju mest. Men visst var det så att 
man [...] alltså tittar man på gatulangningsgruppen, det var ju stölder så här. Jag 
kommer ihåg Tommy Bandare, en kille som man pratade mycket med, han hade 
ju berättat att han hade haft en mardröm: han stod mitt i Globen själv och hela 
Globen var full av folk som hade snott bandare, alltså bilstereos, som bara står 
och skriker på honom: ”hit med min stereo” liksom. Och det var ju mycket sånt. 
Alltså, gatustölder [...] dagligen för att få verksamheten att rulla, sälja det, sälja 
det, sälja det. Det var ju liksom inte uppe på någon stor organiserad nivå. (In-
tervju 2022-03-22). 

 
Tidigare studier har visat att intensifierade narkotikapolisiära insatser på lokal 
nivå kan ha en dämpande effekt på bilbrott, såsom stölder av och ur bilar (Brå 
2003). På nationell nivå saknar dock repressiva insatser på narkotikaområdet 
förklaringsvärde för utvecklingen av tillgreppsbrottsligheten (Estrada et al. 
2023). Det avgörande i sammanhanget är emellertid inte om det föreligger ett 
faktiskt samband mellan narkotika och annan brottslighet, utan hur frågan 
uppfattades inom polisen. En prioritering av narkotikabrottslighet kan därför 
inte reduceras till ett uttryck för statsmakternas önskemål. Polisen hade redan 
starka incitament att rikta fokus åt det hållet utifrån sin egen erfarenhet och 
problembild. 

Från pappersprodukt till styrverktyg 
På länsnivån tog Polismyndigheten i Stockholms län fasta på regeringens in-
riktning och beslutade att målet för budgetåret 1993/94 var att narkotikabrotts-
ligheten, vid sidan av vålds- och ekobrottsligheten, skulle minska med 10 pro-
cent (A 909-17921/92). Givet att den anmälda narkotikabrottsligheten i stor 
utsträckning bestäms av polisens egna insatser framstår det som osannolikt att 
målformuleringsprocessen föregicks av någon djupare analys. En minskning 
av den anmälda narkotikabrottsligheten skulle ju rimligen innebära att poli-
siära insatser på området också minskade. Målsättningen får därmed ses som 
ett tydligt uttryck för organisationens ovana vid den nya styrmodellen. 
 
På lokal nivå följde Skärholmspolisen efter genom en målsättning att minska 
antalet narkotikabrott med 2 procent. Västerortspolisen skulle i sin tur minska 
narkotikabrotten med 10 procent och detta skulle ske ”genom kraftfulla insat-
ser mot narkotikabrottsligheten” (A 909-17921/92). Farstapolisen avvek med 
ett mål om att öka narkotikabeslagen med 10 procent. Norrmalmspolisen av-
stod från att sätta ett kvantitativt mål och nöjde sig med att gatulangningsgrup-
pen skulle störa langning och missbruk (ibid.): med andra ord arbeta på som 
vanligt.  
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Målförmuleringsprocessen framträder vid tiden som en pappersprodukt. Ett 
nödvändigt ont för polischefer på olika nivåer som möjligen signalerar en rikt-
ning för arbetet mer än ett faktiskt mål som polisarbetet ska organiseras efter 
att uppnå. Detta förhållande skulle dock komma att förändras. Anders Ivars-
son Westerberg (2004) menar i sin avhandling att en period av tydligare styr-
ning tar vid under senare delen av 1990-talet. År 1996 tillträdde en ny rikspo-
lischef med uppgiften att ordna upp polisväsendets ekonomi. Till skillnad från 
sin företrädare, som hade till uppgift att återupprätta förtroendet för polisen 
och i det arbetet även var en stark röst mot regeringen, hade den nya rikspo-
lischefen en tydlig ståndpunkt: polisen var skyldig att anpassa sig till stats-
makternas beslut (ibid., s. 147). En hållning som tydliggörs i intervjun med 
rikspolischefen som tillträdde vid tiden: 

Albin: Upplever du att din syn på polisens uppgift på narkotikaområdet, eller 
vad ni ska göra för prioriteringar och satsningar skiljer ut sig mot dina företrä-
dare? [---] 
 
RPC 2: Anvisningar på vad polisen ska göra kommer ju från regeringen, så 
prioriteringarna bestäms någon annanstans. 
  
Albin: Så är det förvisso, men polisen har ju ändå visst manöverutrymme att 
själva initiera och driva.  
  
RPC 2: Jo, för all del. Men jag menar, det styrs ju ytterst av de ramverk som 
finns för vad man ska göra och få gjort [---]. Det fanns ju inte något internt 
uppföljningssystem och inte några vettiga planeringsdokument inom polisen. 
Så det var ju en av de saker som vi förändrade. Vi införde ett uppföljningssy-
stem och ett planeringssystem med planeringsförutsättningar, som alltså utgick 
då från de styrande dokumenten och ner. Det var ju de styrande dokumenten 
som kom från statsmakten som avgjorde vad som skulle stå i de dokument som 
polismyndigheterna sedan beslutade om. Det går ju inte att avvika från det, utan 
det är ju de dokumenten som har den avgörande betydelsen (Intervju 2022-05-
23). 

 
Det uppföljningssystem som rikspolischefen beskriver brukar omnämnas som 
resultatdialoger. Dessa infördes 1996 och kan ses som ett svar på Riksrevis-
ionsverkets granskning från samma år, där polisens mål- och resultatstyrning 
kritiserades och ett utvecklingsarbete på området efterlystes (RRV 1996:11). 
Resultatdialogerna innebar att redovisningen av resultat inte enbart bestod av 
siffror, utan även kompletterades med diskussioner om vad dessa siffror fak-
tiskt innebar för verksamheten. Dialogerna genomfördes på samtliga nivåer i 
styrkedjan: från justitiedepartementet och stegvis nedåt i polisorganisationen 
och upplevdes som ”ett starkt styrmedel” (Ivarsson Westerberg 2004, s. 154). 
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Målformuleringsprocesserna inom polisväsendet utvecklades också under de 
här åren. Direktiven från regleringsbreven var i princip oförändrade: narkoti-
kabrottsligheten skulle prioriteras (Statsliggaren 1997; 1998; 1999). På läns-
nivå formulerade Polismyndigheten i Stockholms län ett långsiktigt mål för 
perioden 1997–2000: ”Vi skall nu angripa problemet med missbruk av droger 
bland ungdomar, så att den nu uppåtgående trenden bryts varaktigt” (AA 902-
45414/97). Här fick den anmälda narkotikabrottsligheten fortsatt fungera som 
resultatmarkör, men målet kompletterades med resultaten från CAN:s lokala 
drogvaneundersökningar bland niondeklassare (ibid.).  
 
Om vi ser till polisdistriktens målsättningar som framkommer i handlingspla-
nerna vid tiden återspeglades de delvis i polismyndighetens långsiktiga mål, 
även om många distrikt fortsatt hade mål om att minska antalet narkotikabrott 
(se exempelvis: AA 199-21755-97; AA 191-17713-98; AA 480-84873-98). 
 
Under 2000-talet utvecklades styrningen ytterligare och de kvantitativa mål-
sättningarna fick ett betydligt större genomslag i praktiken – en utveckling 
som behandlas mer utförligt i kapitel 4. En polis som arbetat riktat mot narko-
tika under större delen av avhandlingsperioden beskriver förändringen och 
dess praktiska inverkan: 

Albin: Redan 1993 går man ju över till mål- och resultatstyrning, men tar det 
lite tid? 
 
Mats: Den slår inte igenom förrän efter millennieskiftet skulle jag säga. Det är 
då den börjar slå igenom på fullt allvar. Det är då man verkligen börjar leda 
igenom det. För att innan så har det varit mer så här, ja men det är lite bra att 
ha. Det har varit lite grann så här, jag ska inte säga skojverkstad, men det var 
lite grann så här staplar och siffror och så där. Men det är ingen som riktig tar 
det på allvar. Efter millennieskiftet då börjar man leda. Då börjar det komma 
chefer som sätter det här högst upp på dagordningen (Intervju 2023-04-12). 

 
I en styrningskultur som präglas av granskning, jämförelser och redovisning 
får verksamhetsmål som är enkla att kvantifiera och mäta ofta företräde fram-
för mer komplexa uppgifter (jfr. Power 1999). På narkotikaområdet innebar 
det att insatser mot bruk och mindre innehav fick allt större utrymme: en ut-
veckling som redan under slutet av 1990-talet visade tydliga tendenser. År 
1999 hade drygt 70 procent av polismyndigheterna verksamhetsmål inriktade 
mot narkotikabruk och drygt 50 procent hade kvantitativa mål kopplade till 
urin- eller blodprov. För den grova narkotikabrottsligheten fanns verksam-
hetsmål endast i en tredjedel av myndigheterna21 (Brå 2000).  

 
21 I regleringsbrevet från samma år var narkotikabrottsligheten utsedd till ett prioriterat verk-
samhetsmål. Regeringen utfärdade inga kvantitativa mål på området, men polismyndigheterna 



90 

Dessa tendenser skulle komma att förstärkas under 2000-talet, då en ny form 
av narkotikapolisarbete, som tog sin utgångspunkt i bruk och mindre innehav 
av narkotika, fått fäste. En polisiär narkotikagrupp som skulle få stor betydelse 
för detta arbete formades i spåren av ett nytt och växande ungdomsfenomen: 
ravekulturen. Denna grupp och dess betydelse för polisens arbete mot narko-
tika står i fokus för nästa avsnitt. 

Nya former av narkotikapolisarbete: Ravekommissionen  
När fängelse infördes i straffskalan år 1993 fick polisen, som bekant, nya verk-
tyg för att bevisa eget bruk av narkotika. Lagstiftningen möjliggjorde därmed 
en ny form av narkotikapolisarbete som tog sikte på eget bruk. Under 1990-
talet växte följaktligen nya arbetssätt fram för att arbeta mot bruk och mindre 
innehav. Inom denna utveckling kom den så kallade Ravekommissionen att 
spela en särskilt framträdande roll. Kommissionen arbetade med fokus på ung-
domar och med utgångspunkt i lagstiftningen kring eget bruk av narkotika. 
Den blev en av 1990-talets mest omskrivna polisenheter. Hyllad för sin effek-
tivitet men samtidigt kritiserad, både internt och externt. 
 
Ravekommissionen förfinade och systematiserade metoder som hade utveck-
las inom gatulangningsgrupperna och kom därigenom att påverka hur narko-
tikapolisarbetet bedrevs: först i Stockholm och senare även i övriga delar av 
landet (se kapitel 5). I detta avsnitt behandlas hur kommissionen växte fram, 
hur dess arbetssätt tog form och hur kunskaperna spreds i polisorganisationen. 
Givet ravekulturens betydelse för gruppens tillblivelse finns det goda skäl att 
först göra en mindre utvikning om denna. 

Ravekulturens framväxt och polisens svar 
Ravekulturen spreds till Sverige från flera håll i Europa, bland annat från Eng-
land där den fick starkt fäste under 1980-talet. Den engelska ravekulturen har 
beskrivits som en arena för mobilisering mot Margaret Thatchers nyliberala 
projekt. Festerna väckte starkt motstånd hos det konservativa partiet och under 
decenniet som följde utfärdades samlingsförbud för fler än 20 personer som 
lyssnade till ”repetitiva beats” (Aretakis 2023, s. 253). I slutet av 1980-talet 
nådde ravekulturen Sverige och de första ravefesterna hölls i Göteborgsområ-
det. Festerna arrangerades i regel på avskilda platser, långt från myndigheter-
nas ögon och förekomsten av narkotika i kombination med att festerna frek-
venterades av ungdomar tilldrog sig polisens intresse (ibid.; Sjö & Bossius 
2004). 
 

 
skulle redovisa verksamhetens resultat i enlighet med den indelning som gjordes i den nation-
ella resultatmodellen, vilket motsvarade 11 olika mått (Statsliggaren 1999). 
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Göteborgspolisen utvecklade därmed en strategi som gick ut på att samarbeta 
med arrangörerna. Polisen menade att dessa fester var tillståndspliktiga och i 
tillståndsansökningarna fick polisen uppgifter om tid och plats för festerna 
(Svensk Polis nr. 10, 1995). Därmed kunde civila poliser beblanda sig med 
festdeltagare och ingripa vid eventuell brottslighet. Inledningsvis var det 
främst överlåtelsebrotten som stod i fokus (Boekhout van Solinge 1997, s. 
117). 
 
I april 1993 bröt polisen med den tidigare strategin då en razzia genomfördes 
mot en ravefest i Göteborg. I medierapporteringen signalerade rikspolischefen 
en ny inriktning: ravefester skulle inte längre tillåtas och polisen skulle fram-
över ingripa redan när ungdomarna var på väg ut till festerna (Expressen 1993-
04-03). Den nya linjen fick dock inget omedelbart genomslag. Som tidigare 
visats saknade RPS direkt operativt mandat över polismyndigheterna och riks-
polischefens linje behövde därför inte följas lokalt. I Stockholm fortsatte po-
lisen att arbeta med tillståndsgivning, trots rikspolischefens utspel. Där fanns 
även en politisk vilja inom polisstyrelsen att bibehålla strategin, med argu-
mentet att den gav polisen möjlighet att meddela regler och villkor samt pla-
nera spaningsinsatser (A 484–1536/93). 

Striden om Docklands 
I en reportagebok om Sveriges psykedeliska historia beskriver Leonidas Are-
takis (2023) hur den tidiga ravekulturen i Stockholm har en något säregen 
historia. Till skillnad från England, där ravekulturen tog formen av ett ung-
domligt missnöje mot nyliberal politik, var det i Stockholm i stället libertari-
anska kretsar som fungerade som nav för den tidiga ravekulturen. Det som 
beskrivs som stadens första ravefest arrangerades i en lokal som hyrdes av 
Moderata ungdomsförbundet, och det nyliberala nätverket Frihetsfronten ut-
gjorde gemensam plattform för grundarna kring den mest uppmärksammade 
arenan för rave i Sverige: Docklands, en teknoklubb baserad i Finnboda varv 
i Nacka. 
 
Ravefesterna i Stockholm ledde till att polisen började bygga upp en särskild 
organisation för att hantera fenomenet. Länspolismästaren rekryterade två 
unga poliser som hade uppmärksammat ravekulturen och dess koppling till 
narkotika till skräddarsydda tjänster som ravesamordnare i länet. Tanken var 
att de skulle samverka med lokala distrikt som fick kännedom om ravefester 
och därigenom fungera som en specialistresurs för hela Stockholm (Samban-
det nr. 4, 1996, s. 7 f). Johan, som vid tiden var relativt nyutexaminerad polis, 
berättade om ett sådant tillfälle och ger en inblick i den kunskapsklyfta som 
fanns mellan specialisterna och generalisterna när det kom till narkotikapolis-
arbete vid tiden: 
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Johan: Det var ravefest i Vallentuna någon gång på sommaren 1996. Jag var 
med där och fick byta om till civilkläder. Namn var den som kom ut från stan 
då som var ravesamordnare. Och jag blev ju väldigt, väldigt imponerad över 
det sätt som han jobbade på. Ett sätt som vi landsortspoliser ute i Täby inte hade 
kunskap om. Det fanns noll kunskaper då bland vanliga poliser för att jobba 
med vanliga ungdomar som höll på med narkotika. Det var ingenting man pyss-
lade med, man visste inte vad man gjorde, hur pratade man med sådana männi-
skor? (Intervju 2022-04-25). 

 
Det sätt att arbeta som imponerade på Johan kom senare att institutionaliseras 
inom ramen för Ravekommissionen.22 I ravesamordnarnas uppdrag ingick 
även att tipsa polisens tillståndsenheter om vilka arrangörer som betraktades 
som ”bra” respektive ”dåliga”. Kategoriseringen grundade sig på arrangörens 
vilja att ta avstånd från narkotika och samarbeta med polisen. I en intervju i 
Sambandet beskrev en av ravesamordnarna Docklands som ett typexempel på 
en ”dålig” arrangör: 

Docklands uppfyller alla kriterier på ett dåligt rave […]. Här är drogerna lättill-
gängliga, etablerade missbrukare blandas med ”vanliga” ungdomar där det 
finns risk för att de svaga faller och startar ett missbruk. På Docklands är viljan 
att samarbeta med polisen lika med noll. I stället pekar man ut oss poliser, eller 
t.o.m. visar med plakat var vi är (Sambandet nr. 4, 1996, s. 8). 

 
Under första halvåret 1996 blev konflikten mellan Docklands och Stock-
holmspolisen alltmer infekterad. Det kan närmast beskrivas som en förvalt-
ningsrättslig katt-och-råtta-lek där företrädarna för Docklands menade att ar-
rangemangen skulle betraktas som allmänna sammankomster, vilka i normal-
fallet inte är tillståndspliktiga och skyddas av mötesfriheten. Polisen, i sin tur, 
menade att raven var att betrakta som offentliga tillställningar av nöjeskarak-
tär, vilka krävde tillstånd. I februari 1996 upplöste polisen flera rave på Dock-
lands (Boekhout van Solinge 1997, s. 117 f), och under den första helgen i 
mars samma år tog den kanske mest omskrivna insatsen form. Polisen i Stock-
holms län gick på fredagen ut med ett pressmeddelande och meddelade att den 
verksamhet som planerades till helgen skulle hindras från att komma till stånd: 

Med utgångspunkt i den senaste tidens omfattande narkotikabrott vid och om-
kring Docklands, har Nackapolisen beslutat att inte tillåta någon form av dans 
under kommande veckoslut [---]. Ett antal personer har under veckan framfört 
till Nackapolisen att den kommande helgen på Docklands skall innehålla såväl 
demonstrationer som debatt och konserter. Polisen tolkar det som ett sätt att 
kringgå de krav som kan ställas på en arrangör av offentliga tillställningar. Inför 
den kommande helgen har polisen beslutat att i god tid finnas på plats och 

 
22 En närmare beskrivning av de kunskaper och förmågor som karaktäriserar arbetsmetoden ges 
i kapitel 5 under avsnittet. Narkotikapolisblicken. 
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hindra att verksamheten kommer till stånd (Polisen i Stockholms län, pressmed-
delande 1996-03-01). 

 
Polisens strategi grusades dock när arrangörerna fick hjälp från politiskt håll. 
Vänsterpartiledaren Gudrun Schyman meddelade dagen därpå att hon plane-
rade att hålla ett politiskt möte i lokalen under kvällen. Polisen avvecklade 
därför sina avspärrningar och kvällen fortlöpte enligt arrangörernas önskemål. 
Senare under natten bedömde polisen att mötet övergick i en offentlig tillställ-
ning med dans, och uniformerad polis skickades in i ett försök att ”lugna ned 
tillställningen” (Polisen i Stockholms län, pressmeddelande 1996-03-03). In-
satsen misslyckades och kommenderingschefen beslutade därefter att avbryta 
tillställningen med stöd av ordningslagen. Klockan 03:30 genomfördes en ut-
rymning med poliser från Nacka och City, förstärkt med Hundenheten och 
Piketen (ibid.).  
 
En av de poliser som senare fick en framträdande roll i Ravekommissionen 
följde tillslaget via nyhetssändningarna dagen därpå och var inte imponerad 
av den polisiära strategin: 

Carl: I mars 1996 då har det stora spektakulära tillslaget på Docklands varit. 
Jag sitter hemma vid tv:n och ser massor av poliser. Det är inte narkotikapoliser. 
Vi har tagit fram våldskapitalet någonstans. Vi har gått in på Docklands, gjort 
en jätterazzia, man filmar på bästa sändningstid och det är så här ”titta vad 
mycket narkotika”. Men det ligger handrullade bidis från Indien som inte är 
narkotika. Det ligger tabletter som man inte bara kan bestämma att det är nar-
kotikaklassade tabletter. Det är sannolikt en del narkotika som ligger där. Men 
jag vet att det används ganska mycket våld när man gör den, man släpar ut folk 
och journalister är där och filmar (Intervju 2022-04-22). 

 
Tillslaget innebar dock inte slutet för Docklands. Inom Nackapolisen förbe-
reddes ett mer långsiktigt arbete som några månader senare skulle leda till 
bildandet av Ravekommissionen. Tanken var att en grupp civila poliser skulle 
arbeta på Docklands med utgångspunkt i lagstiftningen kring eget bruk av nar-
kotika. Carl beskriver bakgrunden: 

Carl: Problemet med Docklands finns kvar. Docklands är ingenting som man 
jobbar med en lördag och sen är det klart. Vi är överens om att vi ska jobba 
långsiktigt. Vi ska ta ut lämplig personal och så lägger vi in planering, och så 
jobbar vi. Det kändes som att jag jobbade varje helg - det kan jag inte ha gjort. 
Men vi jobbar där ofta från mars 1996. Utgångspunkten är att vi använder oss 
av brukandelagstiftningen [---]. Vi jobbar civila där inne, vi profilerar, det är 
inget svårt, ecstasy, amfetamin och kokain. En del av drogerna ger väldigt tyd-
liga tecken, det är väldigt lätt att veta. Vi försökte även hitta de som sålde. Det 
är bara de våghalsiga som sålde inne på Docklands. De flesta hade ju försett sig 
utanför eller innan man ens kommer dit (Intervju 2022-04-22). 
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Carls berättelse kan sägas sätta scenen för det arbetssätt som skulle formali-
seras när Ravekommissionen bildades. 

Ravekommissionens framväxt och arbetssätt 
I maj 1996 lyckades polisen stänga Docklands tillfälligt men arbetet mot ra-
vefesterna skulle fortsätta (SvD 1996-05-09). Den 18 november 1996 bildades 
det som i allmänt tal skulle komma att kallas för Ravekommissionen på ett 
sexmånaders mandat, en tillfällig lösning som dock skulle förlängas. Kom-
missionen förlades till Nacka polisdistrikt men skulle operera i hela Stock-
holm. Målsättningen var att minska Stockholmsungdomars narkotikabruk och 
ett särskilt fokus skulle riktas mot ravefester (Sambandet nr. 8, 1997, s. 13). 
 
Att insatsen organiserades som en tidsbegränsad kommission är inte överras-
kande. Det var vid tiden en vanlig organisatorisk lösning när polisen sattes 
under tryck och behövde visa att myndigheten agerade.23 Kommissionsformen 
erbjöd en flexibel och tillfällig struktur som gjorde det möjligt att kraftsamla 
utan att förändra organisationens långsiktiga resursfördelning eller ansvars-
förhållanden.  
 
I detta fall fanns dessutom flera aspekter som ökade trycket. Skolundersök-
ningar visade under perioden på ett ökat narkotikabruk bland ungdomar 
(Estrada et al. 2023), och narkotikadebatten i dagspressen fokuserade till stor 
del på ungdomar, ecstasy och den tätt sammanlänkade ravekulturen (Törnqvist 
2009). Jens, som var polischef på regional nivå vid tiden, menade att priorite-
ringen som en särskild kommission innebar närmast var självskriven: ”Det 
hade varit omöjligt för polisen att lämna hela den här problematiken kring 
ravefesterna och bruket där utan att göra något åt det” (Intervju 2022-03-21). 
 
Den tidsbegränsade ansatsen var, som sagt, återkommande i många polisiära 
insatser på narkotikaområdet men Ravekommissionens metod var vid tiden 
tämligen unik bland specialistgrupperna inom polisen. Det som stack ut var 
att kommissionen arbetade med utgångspunkt i lagstiftningen kring eget bruk. 
Gatulangningsgrupper fanns förvisso runt om i landet men, precis som namnet 
antyder, stod överlåtelsebrotten i fokus för deras arbete.24 När dessa grupper 
riktade sig mot brukare var det främst för att säkra bevisning mot säljare. Li-
nus, som arbetat i en gatulangningsgrupp, beskriver tankegången. 

Linus: När vi sitter på Rinkeby Torg eller Tensta Centrum och den här killen 
som kommer som huvudet går som en snurra på och letar efter sin säljare som 

 
23 Polisens tendens att organisera narkotikabekämpningen i tillfälliga insatser diskuteras när-
mare i kapitel 3 under avsnittet, Aktioner, operationer och symboliskt polisarbete 
24 Här återfinns dock regionala variationer och det finns senare exempel på gatulangningsgrup-
per som koncentrerade arbetet på bruk och mindre innehav (Holgersson 2007, s. 36). 
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han ska köpa av. Då är det säljaren jag är ute efter. Inte han som köper. Köparen 
blir ett medel att kunna få säljaren dömd för försäljning (Intervju 2022-05-13). 

 
Linus beskrivning synliggör den vedertagna logiken i gatulangningsarbetet: 
brukaren var ett medel för att komma åt säljaren. I Ravekommissionens arbete 
blev brukaren däremot ett mål i sig. Initialt bestod kommissionen av 18 poliser 
fördelade i tre grupper: två spaningsgrupper och en utredningsgrupp som ar-
betade enligt ett roterande schema. Att personalen organiserades i att arbeta 
växelvis som spanare och utredare var inte nytt men ovanligt vid tiden: 

Hans: Det var ett system som man hade haft på Huddingegruppen25 förr. Där 
gjorde man så och då fick man en högre kompetens på personalen. Man kunde 
båda delarna och inte bara det ena eller det andra. Huddingegruppen hade gjort 
så, men gatulangningsgrupper och andra narkotikagrupper vid den här tiden 
jobbade inte så. De hade det uppdelat. Men vi införde det systemet och tyckte 
att det fungerade bra (Intervju 2022-05-19) 

 
Kommissionens fokusområde innebar att arbetet koncentrerades till kvällar 
och helger vilket tilldrog sig yngre medarbetare. Beskrivningar av kommiss-
ionens sammansättning som en grupp unga och drivna narkotikapoliser är 
återkommande i intervjuerna. Marco, som själv var en del av kommissionen, 
menar att engagemanget i vissa fall även bottnade i en narkotikapolitisk över-
tygelse: 

Marco: Vi som jobbade där var ju i mångt och mycket en ganska homogen 
grupp. Vi var ganska unga, vi befann oss i samma fas i livet, många var väldigt 
engagerade, väldigt drivna, och vi delade också den här, skulle jag vilja påstå, 
ambitionen att göra skillnad i narkotikafrågan. Sen fanns det nog lite variation 
på om man tyckte att samhällsproblemet i grunden är det som är det viktigaste, 
eller om man drevs mer av den här personliga lusten av jakten. Men för oss 
spelade inte det så himla stor roll. Så länge man gjorde ett bra jobb och skötte 
sitt jobb och gjorde det inom lagens ramar, så spelade egentligen inte drivkraf-
ten i sig någon roll. Men jag tror att de flesta hade en ganska medveten narko-
tikapolitisk grundinställning och det var ju många av oss som engagerade oss, 
till exempel i RNS och liknande (Intervju 2022-03-18). 

 
Den ”personliga lusten av jakten” som Marco (ibid.) beskriver framträder 
även i intervjuer med andra medarbetare i kommissionen: 

Tony: Jag skulle ju kunna väva in det i massa fina floskler och säga att jag vill 
hjälpa människor och allt det där, men det är inte sant. När jag har rekryterat 
folk till mina grupper, eller min narkotikasektion, så har de fått en fråga. Och 
då är frågan: är du en människojägare? Och om svaret är nej, då har de inte på 

 
25 Huddingegruppen var en narkotikagrupp verksam mellan åren 1978–1982. Deras arbete mot 
heroinsmuggling uppmärksammades bland annat i dokumentärfilmen Uppdrag Skomakarligan 
av Staffan Hildebrand (Claesson 1986). 
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min sektion eller grupp att göra. Har man inte ett jägarsinne då ska man inte 
jobba med narkotika. Det här är jakt. Det är ingenting som kommer gratis, det 
är ingenting som kommer från någon som sitter och väntar. Du måste jobba, du 
måste tycka att det är roligt, du måste ha viljan att göra mål (Intervju 2022-05-
19). 

 
Tonys beskrivning fångar ett perspektiv på narkotikapolisarbete där jakten i 
sig står i centrum. Med Granérs (2004, s. 77 f) begrepp kan detta förstås som 
uttryck för den ”hungriga fasen” i polisers yrkesliv, vilken ofta inträffar mel-
lan 20-årsåldern och tidiga 30-årsåldern. Fasens kännetecken är hög aktivi-
tetsnivå, ett starkt sökande efter spänning, och en växande förtrogenhet med 
lagstiftning och regelverk, vilket ger poliser större handlingsutrymme i varda-
gen. Det är också en period då många poliser söker sig till arbetsuppgifter som 
präglas av direkt konfrontation och högt tempo, vilket var något som kom att 
prägla Ravekommissionens arbete och som lockade unga, drivna poliser. 
 
I en intervju i Sambandet beskriver även en av de dåvarande gruppcheferna 
för Ravekommissionen engagemanget som en förutsättning för att arbeta i 
gruppen: ”Alla som jobbar i kommissionen är eldsjälar och vår verksamhet 
bygger nästan på att man har ett brinnande engagemang. Det orkar man inte 
ha hur länge som helst, man bränner ut sig” (Sambandet nr. 8, 1997, s. 14). 
För att underlätta rekrytering till gruppen fick poliser från andra delar av länet 
arbeta ett par pass med kommissionen. Dessa poliser kunde även fungera som 
en extra resurs vid ravefester i deras respektive närpolisområde (ibid., s. 15).  
 
I underlaget till justitieutskottets utfrågning av polisens arbete mot narkotika 
framhölls modellen också som ett sätt att föra kunskaper om narkotikabe-
kämpning vidare i organisationen (POB-420-5504/97). De tillfälligt placerade 
poliserna fick inte enbart information om kommissionens metoder. Genom att 
delta i ingripanden, observera mer erfarna kollegor och gemensamt hantera 
konkreta situationer fick de tillgång till det erfarenhetsbaserade kunnande som 
bar upp arbetssättet. Kunskapen utvecklades och delades därmed genom ge-
mensam praktik snarare än genom att först formuleras i instruktioner, vilket 
kan förstås som socialisering (Nonaka & Takeuchi 1995). Så länge överfö-
ringen var beroende av korta placeringar var dess organisatoriska räckvidd 
dock begränsad. Först under 2000-talet byggdes mer varaktiga kanaler för ut-
bildning och spridning upp (se kapitel 5). 
 
Ravekommissionens arbete breddades snabbt till att omfatta fler arenor än ra-
vefester. Insatser riktades mot barer, restauranger, festivaler, privata lägen-
hetsfester och miljöer i anslutning till fotbollsmatcher: egentligen varhelst nar-
kotikabruk kunde förekomma. I Sambandet beskrev kommissionens chef ar-
betet som mycket framgångsrikt ”Genom det offensiva arbetet att slå mot det 
egna bruket, rör vi ständigt ’runt i grytan’ på många platser, samtidigt som vi 
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gör både stora och små beslag av narkotika. Det är ett enkelt och billigt sätt 
att arbeta som ger resultat” (Sambandet nr. 8, 1997, s. 15). Utöver polisiära 
resurser hade kommissionen två specifika åklagare som var tillgängliga dyg-
net runt och ett samarbete med Maria Ungdomsmottagning dit alla ungdomar 
under 18 år fördes efter ingripanden från kommissionen26 (ibid.). 

Kisskommando, kulturpolis eller effektiv narkotikabekämpning?  
År 1998 flyttade Ravekommissionen från Nacka till länskriminalen i Stock-
holm och bytte därmed formellt namn till Ungdomssektionen – i medierna 
såväl som på vissa håll internt fortsatte dock gruppen att refereras till som 
Ravekommissionen (Sjö & Bossius 2004). Flytten innebar en direkt närhet till 
länskriminalens narkotikarotel som arbetade mot den grova narkotikabrotts-
ligheten och bland dessa poliser var synen på Ravekommissionens verksamhet 
inte odelat positiv. Kritiken kan summeras med att kommissionen utgjorde ett 
”kisskommando” (Björn, intervju 2022-03-22) som ”åkte runt och pissade 
ungdomar” (Linda, intervju 2022-05-18).  
 
Inom polisen har det länge funnits olika synsätt på vad som utgör ”riktigt po-
lisarbete”. Granér (2004, s. 152 f) beskriver hur vissa uppgifter, som handlar 
om att jaga ”riktiga skurkar” och agera kraftfullt i moraliskt otvetydiga situat-
ioner, tenderar att ges hög status, medan annat klassas som så kallade ”skit-
jobb”. När Ravekommissionen kritiserades som kisskommando var det just 
denna gränsdragning som stod i centrum. I grunden handlade dock motsätt-
ningen om två olika synsätt på kommissionens insatser. Bidrog deras arbete 
till att minska narkotikaproblemet eller var deras arbetsmetoder snarare en 
genväg till snabba resultat utan verklig effekt på den underliggande problema-
tiken: 

Hans: Där (länskriminalen i Stockholm) fanns det olika syn på oss. Vissa tyckte 
att vi gjorde ett jättebra jobb, att vi verkligen gjorde skillnad i narkotikaproble-
matiken. Andra tyckte att vi halvfuskade oss till väldigt bra resultat för att det 
var så lätt. Så jag vill påstå att det fanns olika uppfattningar bland andra poliser 
och bland andra narkotikapoliser (Intervju 2022-05-19). 

 
Medarbetarna i kommissionen delade inte kritiken. I stället beskrev de ett nar-
kotikapolisarbete präglat av starkt engagemang och konkreta resultat. En cen-
tral del av framgångsberättelsen handlade om drivkraften, en annan om orga-
nisationsformen: att poliserna inom kommissionen arbetade växelvis som ut-
redare och spanare. Enligt medlemmarna själva bidrog denna kombination till 
att utredningarna drevs längre: 

 
26 Kommissionens samverkan med bland annat Maria Ungdom skulle komma att formaliseras 
under 2000-talet genom MUMIN (Maria Ungdom Motiverande Interventioner). Något som dis-
kuteras närmare i kapitel 6.  
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Albin: Men vad var det som var lätt, att ni fokuserade på de ringa brotten? 
 
Hans: Vi tog den narkotika som var uppenbar att missbrukare hade. För en 
missbrukare kunde vem som helst se. Tyckte vissa. Sen hade vi en metodik som 
innebar att vi inte bara tog dem med att de var påverkade eller det de hade i 
fickan. Vi gjorde följdarbeten, som innebar att vi gjorde husrannsakningar och 
vi höll förhör och vi nystade i utredningsdelen också. Så vi kom väldigt mycket 
längre än att bara handlägga ett beslag. Så vi hade ju ett brottsbekämpande per-
spektiv som gjorde att både det yttre arbetet och det utredande arbetet gick hand 
i hand. Vi kom ju väldigt mycket längre i våra utredningar. Inte sällan var det 
ju de som missbrukade narkotika, de sålde ju även narkotika till missbrukande 
vänkrets. Och det utreder vi, men det utreder man inte på alla andra ställen (In-
tervju 2022-05-19). 

 
I intervjuer med tidigare medarbetare i kommissionen, liksom i underlaget till 
den tidigare nämnda utfrågningen i justitieutskottet, beskrivs hur metoden 
även ledde till lagföringar för flera grova narkotikabrott (POB-420-5504/97). 
En av medarbetarna i kommissionen, John, menar att dessa resultat gav eko 
internt vilket bidrog till att de kritiska rösterna inom myndigheten blev allt 
färre: 

Albin: Vilka resultat var det som tog intryck på övriga polisorganisationen? Var 
det att ni tog många unga på ringa narkotikabrott, eller var det när ni lyckades 
göra större beslag? 
 
John: Ja men exakt, det skulle jag säga. Att vi tog ungdomar för ringa narkoti-
kabrott med urinprov det var ganska obsolet. Det var något som man kände att 
det där är ju inget framgångsrecept. För sinnebilden av ett bra arbete var ju stora 
beslag, så var det ju (Intervju 2022-05-31). 

 
Kilon vägde alltjämt mer än gram i den narkotikapolisiära hierarkin. Bland 
poliserna inom Ravekommissionen fanns dock en annan syn, där lagföringar 
av för polisen tidigare okända ungdomar betraktades som det kanske viktig-
aste resultatet i strävan att bekämpa narkotikaproblemet. Dessa ungdomar för-
ärades internt med ett eget namn: ”guldstjärnor” (Hans, intervju 2022-05-19; 
Marco, intervju 2022-03-18). Ambitionen, som låg i linje med kommissionens 
uppdrag att arbeta mot ungdomars narkotikabruk, upprätthölls dock inte alltid 
strikt i praktiken, särskilt inte under kommissionens första år (jfr. Brå 1999): 

Carl: Fokuset var ju ungdomar och narkotika, och de här första sex åren som 
jag är med så var vi inte jätteduktiga på att hålla fokuset på ungdomar, det blev 
de mycket bättre på sen (Intervju 2022-04-22). 

 
Ravekommissionens förordnande förlängdes, som tidigare nämnts, flera 
gånger. Vid ett av dessa tillfällen lyfte Stockholmspolisens presstalesman sär-
skilt fram gruppens arbete mot ungdomar som en stor framgång. 
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Ledningsgruppen (för Polismyndigheten i Stockholms län) är mycket nöjd med 
Ravekommissionens insatser. Den har visat mycket goda resultat när det gäller 
att minska unga människors debut i narkotikabruk. Det anses vara en oerhört 
viktig framgång […] många ungdomar har slutat med droger just för att slippa 
bli upptäckta av ravepoliserna (SvD 1997-08-23). 
 

Uttalandet illustrerar hur Ravekommissionens arbete kommunicerades som en 
polisiär framgång i den offentliga debatten, särskilt i relation till ungdomar, 
även om den interna bilden av resultaten var mer splittrad. 
 
Ravekommissionens arbete mot ungdomar blev också föremål för en under-
sökning vid Brottsförebyggande rådet (1999). Brå utgick främst från krimi-
nalstatistiken för att studera kommissionens arbete under dess första helår, 
1997. Narkotikabruk var den vanligaste brottsmisstanken. Medianåldern 
bland de misstänkta var 22 år och drygt 60 procent var tidigare lagförda, hälf-
ten av dessa för narkotikabrott. Totalt fick 340 personer lämna urin- eller blod-
prov till följd av kommissionens insatser under 1997. En fjärdedel av dessa 
prov var negativa, och negativa provsvar var vanligare bland misstänkta under 
20 år och tidigare ostraffade.  
 
Brå kunde även konstatera att andelen unga misstänkta för narkotikabrott 
ökade i samtliga storstadsregioner men att ökningen var särskilt framträdande 
i Stockholm. Detta kunde i vart fall delvis tillskrivas Ravekommissionens ar-
bete. Studiedesignen medgav dock inte att Brå kunde uttala sig om huruvida 
kommissionens arbete haft några effekter på ungdomars narkotikabruk. Den 
data som, enligt Brå, fanns var skolundersökningar för hela riket och dessa 
visade på ett ökat narkotikabruk bland ungdomar vid tiden27 (Brå 1999). 
 
Trots rapportens förhållandevis modesta kritik mot kommissionens arbete 
väckte den starka känslor och gav upphov till kritik mot Brå från såväl RPS 
som den politiska nivån. I dagens ljus framträder det höga tonläget som svår-
begripligt, men det bottnade sannolikt i den konsensuspräglade narkotikapo-
litiken. Det narkotikapolitiska subsystemet dominerades vid tiden av en bred 
och därmed även stark koalition där såväl polisen som stora delar av det poli-
tiska etablissemanget ingick. En kritik mot en polisiär narkotikagrupp uppfat-
tades därmed som en kritik mot hela den svenska narkotikapolitiken och såd-
ana ansatser slogs ned ”tydligt och kraftfullt, ofta av högt uppsatta politiker 
och andra aktörer med viss status”, för att tala med Törnqvist (2009, s. 132).  
 

 
27 CAN genomförde drogvaneundersökningar på lokal nivå vid tiden och resultatet av dessa 
undersökningar användes bland annat i Stockholmspolisens verksamhetsplanering (AA 902-
45414/97). 
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På den politiska nivån stod den tidigare moderata justitieministern Gun 
Hellsvik för den skarpaste kritiken. Hellsvik menade att slutsatserna i rappor-
ten inte var förenliga med polisens eller berörda föräldrars bild av Ravekom-
missionens effektivitet: ”Kommissionens arbete döms ut på punkt efter punkt 
med samma drogliberala argument som vi annars bara brukar höra från fors-
kare” (SvD 1999-03-05). Den tidigare justitieministern krävde därför att rege-
ringen skulle ge uttryck för sin syn på Brå:s arbete och att generaldirektören 
skulle kallas upp till Rosenbad för ”utvecklingssamtal” (ibid.). Därefter följde 
ett replikskifte där den socialdemokratiska justitieministern Laila Freivalds 
uttryckte oro för att Hellsvik krävde ”rättning i ledet” (SvD 1999-03-12). 
Hellsvik kontrade i sin tur med att Brå och dess generaldirektör riskerade att 
”göra sig till språkrör för krafter som vill legalisera narkotikamissbruk” (SvD 
1999-04-01). 
 
RPS menade i sin tur i en skrivelse till Brå (POB-420-0024/99) att slutsatserna 
byggde på ett ”bristfälligt underlag”. Två punkter låg bakom kritiken. Dels 
ansåg RPS att Brå felaktigt återgivit frihetsberövandegrunden genom formu-
leringar om att flera personer ”gripits” i stället för den juridiskt korrekta be-
nämningen ”medtagits för provtagning” – en detalj som dock saknade bety-
delse för rapportens övergripande slutsatser. Dels menade RPS att andelen ne-
gativa urinprov inte var så stor i praktiken. Detta då flera personer som läm-
nade negativa urinprov erkänt för poliserna i Ravekommissionen att de brukat 
narkotika – invändningar kring andelen negativa urinprov finns än idag från 
polisiärt håll och det finns anledning att återkomma till fenomenet i senare 
kapitel. 
 
Intresset för Ravekommissionen koncentrerades inte bara kring dess effekti-
vitet. Den stora debatten handlade om huruvida kommissionen utgjorde ett 
viktigt medel i kampen mot narkotikan eller snarare var att betrakta som en 
kulturpolis som bekämpade en ungdomskultur. Den senare hållningen kom 
bland annat till uttryck i en artikel av Magnus Linton (1998) under rubriken: 
The rave commission – the only culture police in the western world. Där be-
skrevs kommissionen som en grupp unga motiverade poliser vars uppgift inte 
var att bekämpa brott, utan snarare en ungdomskultur som blev alltmer mar-
ginaliserad. Tidigare medarbetare i kommissionen menade i sin tur att fokus 
alltid låg på narkotika och att bilden av en kulturpolis byggde på en förenklad 
medial debatt: 

Albin: Det blåste ganska mycket kring er i medierna, upplevde ni att ni hade 
stöd inifrån polisen? 
 
Marco: Ja, men det hade vi ju naturligtvis. Det var många som hejade på oss, 
och en del gjorde det kanske av fel orsaker. Det hände ju att vi använde ord-
ningslagen och liknande för att stänga ner fester som vi inte kunde kontrollera 
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och där vi upplevde att det fanns ett problem. Och det gjorde vi ju inte för att 
de spelade teknomusik. Men det var ju då i media och vissa av våra anhängare 
eller supportrar, de tyckte ju att det är jättebra att de stänger ner ravefesterna, 
för det där är ju bara knark, det leder ju till knarkande. Fast det är ju ingenting 
som vi har salufört på något sätt, att det skulle finnas en automatisk koppling 
mellan att lyssna på tekno och ta droger. Men den förenklade och mediala de-
batten blev ju så [---] Vi bekämpar en kulturyttring, och det gick väl ut på att 
man helt enkelt ansåg att, nej men vi är emot rave och vi är emot ungdomskul-
tur. Och det här med narkotikaanvändning skulle vara någon slags skäl för det 
(Intervju 2022-03-18). 

 
Det som från början var tänkt som en tidsbegränsad kommission skulle inte 
bara överleva striden om sin effektivitet och legitimitet. Den skulle också bi-
dra till att forma en ny typ av narkotikapolisarbete som kom att leva vidare 
långt efter att ravefesterna förlorat sin aktualitet i medierna. 

Arvet och kunskapsspridningen 
Ravekommissionens existens var hotad och det fanns beslut om att lägga ned 
gruppen, men hotet hade varken att göra med striden om kommissionens ef-
fektivitet eller den kritik som riktades mot den som en kulturpolis. I stället 
motiverades nedläggningen av helt andra skäl. En aspekt handlade om eko-
nomi och resursbrist. Det var bistra ekonomiska tider och Stockholmspolisen 
ansökte om en utökad andel av anslagen till polisväsendet men fick nej från 
rikspolischefen (DN 1999-04-20). Från politiskt håll anförde den moderata 
ordföranden i polisstyrelsen narkotikasituationen i Stockholm som ett särskilt 
skäl, då den beskrevs som den mest allvarliga någonsin (ibid.).  
 
En annan fråga gällde hur polisarbetet skulle organiseras. Länspolismästaren 
uttryckte att narkotikabekämpningen skulle skötas lokalt och att ”kommiss-
ioner ska vara tillfälliga kraftsamlingar. Om varje kommission permanentas 
har man så småningom skapat en helt ny organisation” (SvD 1999-08-11). 
Länskriminalen ville dock behålla sin ravekommission och även politikerna i 
polisstyrelsen motsatte sig beslutet med hänvisning till att ”den visat sig ef-
fektiv” (ibid.). 
 
I maj 2000 beslutades att Ravekommissionens (Ungdomssektionens) verk-
samhet skulle permanentas under länskriminalen från den 1 januari 2001. Per-
sonalstyrkan skulle i sin tur utökas till minst 20 poliser. I samband med of-
fentliggörandet uttalade polisstyrelsens moderata ordförande önskemål om 
fler kommissioner: ”Jag tror att det vore utmärkt med tre ravekommissioner. 
Det är en så otroligt bra verksamhet” (SvD 2000-05-29). Att det går att täcka 
in alla turer kring kommissionens varande, samt tidigare nämnda debatter, ge-
nom ett mediematerial är ett tydligt uttryck för hur uppmärksammad och om-
debatterad gruppen var under 1990-talets andra hälft. 
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Under 2000-talet skulle Ravekommissionens metoder spridas i polisorgani-
sationen (se kapitel 5). Flera av dess tidigare medarbetare kom att ta plats som 
lärare på Polishögskolans narkotikautbildning och liknande grupper bildades 
såväl i Stockholm som på andra håll i landet. Kommissionen fick också en 
central roll i det regeringsstödda Nationella kunskapsprojektet (Mobilisering 
mot narkotika 2004), som innebar att kommissionen reste runt i landet för att 
arbeta med lokala narkotikagrupper. Tillsammans bildade dessa förändringar 
en infrastruktur för spridning av kommissionens arbetsmetoder och skapade 
förutsättningar för att delar av den tysta kunskap som bar upp arbetssätten 
kunde externaliseras och spridas i polisorganisationen (jfr. Nonaka & Ta-
keuchi 1995). 
 
I detta avsnitt har Ravekommissionen fått representera framväxten av en ny 
form av narkotikapolisarbete med utgångspunkt i lagstiftningen kring eget 
bruk. Ravekommissionens och liknande gruppers roll i att föra narkotikapo-
lisarbetet från specialiserade enheter till den uniformerade polisen bör inte un-
derskattas. En förskjutning som är central för att förstå den antalsmässiga ök-
ningen av narkotikabrott under 2000-talet. 
 
Även om Ravekommissionens metoder och perspektiv kom att spridas i po-
lisorganisationen under 2000-talet, såg narkotikautbildningen vid Polishögs-
kolan under 1990-talet fortfarande annorlunda ut. Utbildningen präglades till 
stor del av en äldre generation narkotikapoliser med andra ideal, metoder och 
kunskapssyner. I nästa avsnitt behandlas denna utbildningsmiljö och den bryt-
ningstid som gradvis växte fram, där nya arbetssätt, som bland annat utveck-
lades inom Ravekommissionen, så småningom började få genomslag. 

Narkotikautbildning i brytningstid 
Narkotikapolisarbete har beskrivits som en särskilt komplex form av polisar-
bete som spänner över ett brett spektrum: från organiserad brottslighet med 
förgreningar i flera länder till lokala nätverk och enskilda narkotikabrukare i 
mer eller mindre behov av hjälp (Bacon 2022). Givet polisens uppdrag och 
den narkotikapolitiska inriktningen i Sverige sätts naturligt repressiva insatser 
i första ledet för myndighetens arbete, men problemets komplexitet ger inte 
sällan upphov till målkonflikter mellan behovet av omsorg och kontroll 
(Skrinjar 2005). 
 
Utbildning är en av de centrala mekanismer genom vilka denna komplexitet 
hanteras, men den är också en plats där olika kunskapssyner, arbetsideal och 
styrningsambitioner bryts mot varandra. I detta avsnitt behandlas polisens nar-
kotikautbildningar under 1990-talet: en tid då två generationer av narkotika-
poliser möttes och där olika synsätt på hur narkotikaarbetet skulle bedrivas 
krockade. Den äldre generationen, skolad i ett narkotikapolisarbete som 
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främst inriktades mot grova brott, försäljning och stora beslag, kom att ställas 
mot en framväxande yngre generation som skulle arbeta mer offensivt mot 
narkotikabruk. 
 
Detta skifte var nära sammanflätat med den förändrade lagstiftningen såväl 
som den styrning som RPS drev fram under perioden, där ambitionen var att 
narkotikabekämpningen skulle genomsyra hela poliskåren (RPS 1989/1993). 
I detta avsnitt synliggörs hur dessa förändringar kom till uttryck vid Polishög-
skolan och hur den utbildning som erbjöds kom på kant med de vitt skilda 
krav och förväntningar som de olika generationerna hade på vad en narkotika-
utbildning skulle innehålla. 

Polishögskolans narkotikautbildning under 1990-talet 
Polisutbildningens struktur under perioden förtjänar en kort belysning. Utbild-
ningen var under hela 1990-talet koncentrerad till Polishögskolan i Sörentorp, 
Solna, men även om platsen var densamma skedde vissa förändringar under 
perioden (Furuhagen 2009). Under åren 1985–1998 bestod polisutbildningen 
av 15 månaders teoretisk utbildning, 18 månaders praktik med tjänstgöring 
vid kriminal- och ordningsavdelning samt ytterligare två månaders samhälls-
praktik vid annan myndighet. Under mitten av 1990-talet genomförde Justi-
tiedepartementet en översyn av polisens rekrytering och utbildning som resul-
terade i flera utredningar. Dessa mynnade sedermera ut i ett nytt polisprogram 
som startade 1998. Programmet omfattade fyra terminers heltidsstudier och 
sex månaders aspirantutbildning (SOU 2008:39). En struktur som är beständig 
än idag. 
 
Narkotikautbildning var ett förhållandevis litet, men växande, utbildningsom-
råde på grundutbildningen under 1990-talet. Bland de intervjuade narkotika-
poliserna som fick sin polisutbildning under perioden summeras kvaliteten på 
narkotikautbildningen, i den mån de minns den, till någonstans i gränslandet 
mellan ”rudimentär” (Marco, intervju 2022-03-18) och ”bedrövlig” (Björn, 
intervju 2022-03-22). Ett centralt tema i deras berättelser, vilket kanske inte 
är särskilt förvånande mot bakgrund av deras specialisering och intresse, är att 
det var alldeles för lite narkotikautbildning: 

Albin: Minns du någonting från narkotikautbildningen på skolan? 
 
Tony: Ja det gör jag absolut, för den var väldigt minimal, så pass minimal att 
jag var en av dom som drev frågan om att vi borde ha mer i narkotikautbildning. 
Och så pass att vi lyckades få dit personal från Ravekommissionen som kom 
och höll typ en halv dag. När jag gick så var det en ganska begränsad del och 
det var ganska abstrakt (Intervju 2022-05-19). 

 



104 

Intervjuerna med narkotikapoliserna ger sammantaget intrycket att de mest 
betydelsefulla kunskaperna om narkotikabekämpning främst förvärvades i 
specialistgrupper. Narkotikapoliserna lärde sig genom att följa erfarna kolle-
gor, delta i konkreta ärenden, pröva egna bedömningar och få återkoppling på 
utfallet. Grupperna fungerade därmed som kunskapsmiljöer där ett erfaren-
hetsbaserat kunnande kunde skapas och reproduceras genom socialisering 
(Nonaka & Takeuchi 1995). Den formella utbildningen framstår i jämförelse 
som sekundär eftersom den saknade samma återkommande praktik och åter-
koppling. Bristerna uppmärksammades även av RPS i Rakt på knarket 
(1989/1993, s. 31), där behovet av en utbyggd narkotikautbildning lyftes fram. 
Detta skulle sedermera förverkligas på ett förhållandevis originellt sätt. 

Narkotikacentrum: en satsning och dess fall 
RPS:s ambition konkretiserades genom inrättandet av Narkotikacentrum vid 
Polishögskolan i Sörentorp, som invigdes i mars 1992 av dåvarande moderata 
justitieministern, Gun Hellsvik. Centret beskrevs som både ett informations-
center och en kunskapsbank för narkotikafrågor. Förutom att följa narkotika-
utvecklingen hade centret som huvuduppgift att utbilda polisstudenter, samt 
vidareutbilda verksamma poliser på såväl grund- som avancerad nivå. Ambit-
ionen var att koncentrera utbildningsinsatserna till en enhet. I projektgruppen 
ingick även representanter från Generaltullstyrelsen och Statens Kriminaltek-
niska Laboratorium (Svensk Polis nr 3, 1992). 
 
Tillsammans med en utställningsarkitekt skapades en utställning i Polishög-
skolans lokaler, fördelad på tre rum. Det första rummet fokuserade på dro-
gerna. Väggarna var täckta med planscher som informerade om olika preparat 
och i rummets mitt stod en större byrå med narkotika och imitationer av nar-
kotika. Därutöver fanns montrar med pipor, rökdon och andra attiraljer. Det 
andra rummet var inriktat på miljöerna och människorna och var utformat för 
att efterlikna en så kallad ”knarkarkvart”. Mellan dessa två fanns ett mindre 
rum med fokus på tullens arbete, bland annat myndighetens insatser mot så 
kallade sväljare. Här visades även teknisk utrustning från Statens Kriminal-
tekniska Laboratorium (Stina, intervju 2022-05-27). 
 
Utställningen var flexibel och skulle snabbt kunna byggas om för att vara i 
takt med tiden (Svensk Polis nr 3, 1992). Grundtanken var att utställningen 
skulle fungera som startpunkt för diskussioner med studenterna och lokalen 
fungerade därmed även som lektionssal. Stina, en av lärarna på utbildningen, 
berättade: 

Albin: Så ni hade samtal kring den här utställningen då? 
 
Stina: Ja, precis, vi hade ju lektioner, och vi hade en fantastisk studio med all 
dåtidens teknik. Den invigdes 1992 och det var ju video och diaprojektor, så 
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man kunde köra allting. Och draperier och gradäng, som en lektionssal i princip, 
jättesnofsigt. Och andra på skolan var nog ganska avundsjuka tror jag för 
Rikspolisstyrelsen lade ju in mycket pengar här [---]. 

 
Stina beskriver vidare att utställningen inte enbart skulle sprida kunskap om 
preparat och symptom på narkotikapåverkan, utan även fungera som en 
brygga mellan olika delar av poliskåren. Satsningen kan därmed förstås som 
ett led i RPS:s ambition att hela myndigheten skulle engageras i narkotikaar-
betet, från specialister till generalister: 

Albin: Vad var syftet med den här utställningen? 
 
Stina: Syftet var ju att framför allt de blivande poliserna skulle få mycket bättre 
kunskaper om vad narkotika var för någonting. Hur det såg ut och allt det här. 
Jag vet ju inte, men jag tror att kunskapen om det här området inte var särskilt 
spridd. Utan det var de som jobbade inom de specificerade narkotikarotlarna 
som kunde det här. Men jag tror också att muren var rätt hög mellan specia-
listerna, ordningspoliserna och trafikpoliserna. Och det var väl där man ville 
bygga kunskapen redan från de som gick på grundutbildningen och vidareut-
bildning (Intervju 2022-05-27). 

 
Precis som i den samtida utbildningsinsatsen kring Drogtecken och symptom 
(RPS 1995c) låg en stor tyngdpunkt i narkotikautbildningen på preparatkän-
nedom. I intervjuerna med narkotikapoliserna framträder olika synsätt i detta 
avseende: vissa betonar vikten av att kunna identifiera specifika preparat och 
deras tillhörande symptom, medan andra anser att det inte är lika relevant vad 
exempelvis ett vitt pulver innehåller. I utbildningsinsatserna under denna pe-
riod dominerar dock den förra inställningen, och preparatkännedom framträ-
der som en central komponent i RPS:s ambition att samtliga poliser skulle 
kunna arbeta mot narkotika (jfr. RPS 1989/1993). 
 
Inrättandet av Narkotikacentrum vid Polishögskolan kan också förstås som ett 
uttryck för den centrala roll som narkotikafrågan hade inom svensk polis vid 
denna tid. Satsningen förkroppsligar inte bara en praktisk prioritering utan 
också den symboliska tyngd som narkotikaarbetet hade inom myndigheten. 
Det är särskilt noterbart att det inte upprättades några motsvarande centrum 
för andra prioriterade brottstyper, såsom våldsbrott eller ekonomisk brottslig-
het, trots att även dessa lyftes fram som centrala fokusområden i myndighet-
ens regleringsbrev under decenniet (SOU 2000:126, s. 199). 
 
Utöver de som var direkt involverade i centret är det inga av de intervjuade 
som fäller några lovord över Narkotikacentrum, snarare tvärtom. En narko-
tikapolis som senare arbetat mycket mot gatulangning beskriver centret som 
”mer klubben för inbördes beundran än en faktisk utbildning” (Mats, intervju 
2022-04-12). Andra understryker bristerna i hur kunskapen om olika preparat 
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faktiskt kunde omsättas i praktiken, något som framgår tydligt i både Tonys 
och Johans berättelser. Vid tiden för utbildningen var de polisstudenter, men 
skulle senare arbeta inom bland annat Ravekommissionen. Deras kritik bör 
därför ses i ljuset av de krav på praktiska och juridiska förmågor som det of-
fensiva arbetet mot eget bruk kom att ställa: 

Albin: Fanns det här Narkotikacentrum därute (på Polishögskolan i Sörentorp)? 
 
Tony: Ja det fanns därute och det var det vi var på. Men det var ju mer att få gå 
in och titta, här har vi en uppbyggd lägenhet med en pundarkvart. Här har vi 
lite tio år gammal narkotika som ni kan titta på och lukta på, fast det luktar 
ingenting längre för det är för gammalt. Det var väldigt, jaha, och hur ska vi 
omvandla det här till att bli jobb? Det fanns liksom ingen metodik. Okej, nu vet 
jag hur knark ser ut men hur ska jag komma ner i någons fickor och hitta det? 
Den diskussionen fanns liksom inte (Intervju 2022-05-19). 
  
Albin: Var det en bra narkotikautbildning du fick på skolan, tycker du?  
 
Johan: Nej, inte då, tycker jag inte. Jag tycker inte den var anpassad efter att 
jobba mot narkotika. Den var mera som ett museum över gamla narkotikaären-
den, sådant som Skomakarligan. Det fanns ett par gamla skor från Skomakarli-
gan där man kunde visa hur sulan var urgröpt så man kunde gömma knark där 
i. Och lite gamla stories och sen så fick man ju se olika typer av narkotika. Hur 
hasch såg ut, amfetamin och så där. Men det var ingen utbildning i att så här 
ska ni jobba, det är viktigt att ni jobbar mot det här, och när ni stöter på det här 
så kan du lägga upp taktiken och det juridiska tänket på det här sättet så att ni 
kommer vidare. Inget sådant, mer som ett museum (Intervju 2022-04-25). 
 

Utöver den begränsade undervisningen i praktiska metoder, där tyngdpunkten 
snarare låg på preparatkännedom och anekdoter om uppmärksammade narko-
tikafall, framstår kritiken mot utbildningen som förväntad. Med den tidigare 
nämnda generationsklyftan i åtanke är det inte särskilt märkligt att poliser ur 
den yngre generationen, med erfarenhet av att arbeta mot bruk medelst urin- 
och blodprov, har en annan uppfattning om vad en adekvat narkotikautbild-
ning bör innehålla. Deras arbete kännetecknas av ett ökat fokus på eget bruk 
och mindre innehav vilket aktualiserar behovet av metoder för att snabbt 
kunna bygga skälig misstanke och aktivera tvångsmedel som kroppsbesikt-
ning. 
 
Detta står i kontrast till den äldre generationens syn på vad som karaktärise-
rade narkotikapolisarbete. Under denna tid var narkotikaarbetet i hög grad ett 
område för specialister, ofta organiserat i särskilda narkotikarotlar som arbe-
tade mot grova narkotikabrott. Arbetet kännetecknades av en mer avvaktande 
hållning med fokus på långspaning, underrättelseinhämtning och telefonav-
lyssning. Metoder som krävde tid, tålamod och tillgång till specialiserade re-
surser (Kassman 1998). Det är därför inte särskilt förvånande att den senare 
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generationen, som i högre utsträckning använt sig av de nya tvångsmedlen, 
skulle se tillbaka på sin grundutbildning med viss frustration, då den inte fullt 
ut förberedde dem för det arbete de senare kom att praktisera i fält. 
 
Kriminaliseringen av eget bruk och den efterföljande straffskärpningen utvid-
gade narkotikabekämpningen till att även omfatta ringa brott. Detta skapade 
såväl ambitioner (jfr. RPS 1989/1993) som möjligheter för hela polisorgani-
sationen att engageras i narkotikaarbetet. Problemet ur ett organisatoriskt ut-
bildningshänseende var att den stora kompetens- och metodutvecklingen på 
området bedrevs i fält. Först av gatulangningsgrupper och senare av grupper 
som Ravekommissionen, som tog sin utgångspunkt i lagstiftningen kring det 
egna bruket. Här hann utbildningen inte ifatt. Narkotikacentrum etablerades 
parallellt med att straffskärpningen för eget bruk drevs igenom, och de som 
ansvarade för att utbilda polisstuderande i narkotikaarbete saknade därför er-
farenhet av den typ av praktik som snabbt växte fram i fält. Utbildningssyste-
met kom därmed att släpa efter den operativa utvecklingen. 
 
Den utbildning som hittills diskuterats hör till grundutbildningen, men vid 
Narkotikacentrum bedrevs även avancerad narkotikautbildning. Denna rik-
tade sig i huvudsak till polischefer och mer erfarna utredare. En av lärarna vid 
Polishögskolan beskriver en sådan utbildning: 

Lars: Vi gjorde också en specialutbildning för chefer. En avancerad narkotika-
polisutbildning på en vecka där vi hade ett levande scenario. Vi hade liksom ett 
case som vi drev tillsammans med åklagare och där man började jobba med 
informatörer och sånt här. Hur hanterar man sådana? Vad får du göra? Vad får 
du inte göra? Vi hade alltså ett levande rollspel i det här för att komma vidare 
och det var ju klockrent (Intervju 2022-04-25). 
 

Lars beskrivning tyder på att den avancerade utbildningen i högre grad sva-
rade mot de praktiska och juridiska utmaningar som narkotikaarbetet ställde 
under perioden. Det är därför möjligt att den här typen av utbildningsinsatser 
fick ett betydligt bättre mottagande än grundutbildningen, men det är inget 
som omtalas i intervjuerna, trots att en handfull av intervjupersonerna borde 
varit föremål för utbildningsinsatsen mot bakgrund av deras funktion under 
perioden. 
 
Narkotikacentrum beskrevs dock i positiva ordalag i medierna. Under rubri-
ken ”Succé för narkotikaskola” (DN 1994-09-30) framhöll en medarbetare att 
centret under de två första verksamhetsåren hade haft 8000 besökare. Det höga 
antalet var delvis ett resultat av att centret, utöver poliser och aspiranter, hade 
börjat utbilda regionala kontaktmän i narkotikafrågor från tullen, kriminalvår-
den och socialtjänsten. Även andra yrkesgrupper, såsom fastighetsskötare, 



108 

sjuksköterskor, skolsjuksköterskor och fältassistenter, deltog i utbildningar 
vid Narkotikacentrum, dock mot en avgift (Stina, intervju 2022-05-27).  
 
Detta var grundtanken redan från början och en ambition som RPS beskrev i 
Rakt på knarket. Där och då begränsades ambitionen dock till specialister från 
samverkande myndigheter (RPS 1989/1993, s. 31), men i praktiken skulle det 
alltså nå ut betydligt bredare än så. Narkotikacentrums dragningskraft kan för-
stås som ett uttryck för den centrala position som polisen intagit i det narko-
tikapolitiska subsystemet. I detta policyfält har polisen inte bara fungerat som 
en operativ aktör utan också som en dominerande kunskapsbärare och agen-
dasättare. Detta kommer bland annat till uttryck i hur utbildningsinsatser och 
samverkansstrukturer utformats – den tidigare nämnda samverkan inom ra-
men för de regionala kontaktmännen kan ses som ett exempel på detta.  
 
Förhållandet har tidigare uppmärksammats av Ingrid Sahlin (2011), som be-
skriver polisen som en av ”ägarna” till narkotikaproblemet i Sverige. Myndig-
heten fungerar ofta som spindeln i nätet för samverkan och utbildning på lokal, 
nationell och internationell nivå. Det formar givetvis problembeskrivningar 
och utbildningsinsatser som inte sällan vetter mot det polisiära.  
 
I sammanhanget är det exempelvis svårt att begripa hur de fastighetsskötare 
och sjuksköterskor som utbildades vid Narkotikacentrum var betjänta av ”ak-
tuell information om de senaste preparaten, smugglingssätten, undersöknings-
metoderna och lagstiftningen” (Svensk Polis nr. 2, 1992) i sin respektive yr-
kesutövning. Från polisiärt håll är det likaledes svårt att motivera dessa ini-
tiativ som något annat än en del i den allmänna mobilisering mot narkotikan 
som det talades om vid tiden, eller som det uttrycks i Rakt på knarket: ”Polisen 
bör stimulera andra att agera mot narkotikamissbruket” (RPS 1989/1993, s. 
31). 
 
Utöver dessa verksamheter anlitades Narkotikacentrums medarbetare som 
sakkunniga av domstolar för att exempelvis genomföra farlighetsbedömning 
av nya preparat (se till exempel NJA 1998 s. 24). Centret väckte även intresse 
från andra länders polisorganisationer och dess medarbetare fick uppdrag runt 
om i Europa: 

Lars: Vi byggde upp en narkotikautställning som sedan visade sig vara världs-
unik och vi fick besök från många utländska polisorganisationer som tyckte det 
var helt fantastisk […]. Sen fick vi även i uppdrag att åka ner till bland annat 
Polen och utbilda kommande EU länder och titta på vad har ni för lagstiftning 
i narkotika? Hur har ni anpassat den? Och har ni gripit några för det här och så 
vidare. 
 
Albin: Är det här 93, 94, 95 någonstans eller?  
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Lars: Ja, det var nog där omkring men i alla fall vi var där nere då och körde 
utbildningar med dem. Vi var även nere i Ungern och i Polen då och dom kom 
över till oss här också. Vi hade utbildningar här och vi har varit med också och 
byggt upp knarklabben i Baltikum. (Intervju 2022-04-25). 

 
Narkotikacentrum var inte ensamt om att rikta blicken utanför Sveriges grän-
ser. RPS:s internationella narkotikapolitiska engagemang har diskuterats i ti-
digare avsnitt och även Rakt på knarket översattes till flera språk (RPS 
1991/1993; 1995a; 1995b). Vid denna tid profilerade sig även Sverige inter-
nationellt på det narkotikapolitiska området som ett föregångsland (Tham & 
Edman 2022). Trots centrets höga anseende internationellt och det stora anta-
let besökare blev Narkotikacentrum aldrig en särskilt långlivad satsning. Un-
der mitten av 1990-talet genomgick polisen ett ekonomiskt stålbad som fick 
konsekvenser för såväl Polishögskolan som Narkotikacentrum. Den dåva-
rande rikspolischefen beskriver situationen:  

RPC 2: Det var ju att vi var tvungna att rätta mun efter matsäcken. Det innebar 
att antalet anställda minskade. Vi tvingades till och med stänga intagningen på 
Polishögskolan under ett par år. Det var resursbrist som präglade den tiden i 
hög utsträckning, och det får ju naturligtvis genomslag på alla möjliga områden 
(Intervju 2022-05-23). 

 
År 1995, endast tre år efter invigningen av centret, beslutades om ett treårigt 
antagningsstopp för Polishögskolan (Ivarsson Westerberg 2004). Därmed för-
svann en stor del av Narkotikacentrums tilltänkta målgrupp. Trots externa ut-
bildningar för andra yrkesgrupper och internationell samverkan stod det snart 
klart att centret behövde fler och nya arbetsuppgifter. 
 
I en idéskiss till RPS lanserade en av medarbetarna flera utvecklingsmöjlig-
heter för Narkotikacentrum. Bland de många förslagen fanns en önskan om 
att identifiera ännu fler yrkesgrupper som kunde ha behov av en narkotikaut-
bildning från polisen. Det föreslogs också att centrets medarbetare skulle få 
möjlighet att auskultera på andra myndigheter, etablera kontakter med forsk-
ningsvärlden, utvärdera den så kallade urinprovsverksamheten samt kartlägga 
vilka insatser polisen riktade mot barn och unga på narkotikaområdet (PHS-
480-4285/96). 
 
I arkivmaterialet finns inga spår av att något av förslagen realiserades inom 
ramen för Polishögskolans verksamhet. Satsningen på Narkotikacentrum hade 
därmed nått vägs ände. Mot slutet av århundradet fick medarbetarna vid cent-
ret plocka ner utställningen då lokalerna behövdes för annan undervisning. 
Narkotikacentrum flyttades till en mindre lokal och av den storslagna sats-
ningen fanns inte mycket kvar när den nya polisutbildningen startade: 

Albin: Det var intagningsstopp på skolan under andra halvan av 1990-talet? 
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Stina: Ja, det var någon tid där det inte var så mycket undervisning. Sedan kom 
studenterna tillbaka, framför allt de som skulle ut på praktik. Då stod jag i den 
där lilla lokalen. Härifrån till disken [pekar på en bardisk ett par meter bort] och 
en fyrkant med montrar och eldade hasch för att de skulle känna hur det luktade, 
det var en basal kunskap Det var jättetrist. En timme hade jag på mig att disku-
tera och prata. Då hade jag ingen lektionssal i princip, det var stående, stand up 
(Intervju 2022-05-27). 

 
Omstruktureringen av polisutbildningen kom även att påverka narkotikaut-
bildningen. Yngre poliser med erfarenhet från olika specialistgrupper började 
rekryteras som lärare efter millennieskiftet (se kapitel 5). En mer offensiv nar-
kotikabekämpning, med en tydligare koppling till tvångsmedelsanvändning, 
kom därmed att läras ut. Det rörde sig om kunskaper som hade utarbetats inom 
gatulangningsgrupperna och förfinats inom ramen för bland annat Ravekom-
missionen. Genom undervisning, exempel och metodbeskrivningar externali-
serades denna erfarenhetsbaserade kunskap och kunde föras vidare till fler po-
liser (jfr. Nonaka & Takeuchi 1995). 
 
Generationsskiftet hade därmed också satt tydliga avtryck på utbildningssi-
dan. Utvecklingen kring Narkotikacentrum synliggör samtidigt hur det opera-
tiva narkotikaarbetet sprang ifrån utbildningssystemet. Medan narkotikabe-
kämpningen breddades från ett specialistområde till ett ansvar för hela kåren, 
förblev utbildningen länge förankrad i äldre ideal och arbetsformer. Det var i 
praktiken, snarare än i lektionssalen, som de nya metoderna spreds. 

3. En ständig seger: framgångsbeskrivningar och 
narkotikabekämpningens symboliska dimensioner 
Detta kapitel koncentreras till frågor om hur framgång i narkotikapolisarbetet 
definierades, mättes och kommunicerades under ett 1990-tal präglat av ett 
växande narkotikaproblem. I fokus står hur synliga aktioner och operationer, 
liksom uppföljningar och utvärderingar av lagstiftningen, bidrog till att pro-
ducera och upprätthålla föreställningar om effektivitet, handlingskraft och 
kontroll. Kapitlet belyser narkotikabekämpningens symboliska dimensioner 
och hur framgång kom att knytas till aktivitet, synlighet och verksamhetsnära 
indikatorer snarare än till utfall som låg närmare det politiskt och polisiärt 
omhuldade målet om ett narkotikafritt samhälle. Kapitlet består av två avsnitt. 
Det första analyserar aktioner och operationer som former av symboliskt po-
lisarbete. Det andra behandlar hur lagstiftningens effektivitet följdes upp och 
presenterades i utvärderingar och myndighetsredovisningar. 
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Aktioner, operationer och symboliskt polisarbete 

The police do not prevent crime. This is one of the best kept secrets of modern 
life. Experts know it, the police know it, but the public does not know it. Yet 
the police pretend that they are society’s best defense against crime and contin-
ually argue that if they are given more resources, especially personnel, they will 
be able to protect communities against crime. This is a myth (Bayley 1994, s. 
3). 

 
David Bayleys provokativa tes om ”polismyten” är vida spridd inom polis-
forskningen och citatet ovan kan illustrera allmänhetens, politikens och i viss 
mån även polisers övertro på polisens förmåga att förebygga brott i någon 
större omfattning28 (Bowling et al. 2019). Narkotikabrottsligheten utgör inget 
undantag och i den mån narkotikapolisarbete uppmärksammas i medierna så 
intar det inte sällan formen av olika tillfälliga insatser i form av aktioner eller 
operationer.  
 
Under 1990-talet genomfördes flera sådana uppmärksammade insatser på lo-
kal nivå. I detta avsnitt behandlas ett urval av dessa. Trots att dessa aktioner 
och operationer sällan levde upp till sina uttalade målsättningar, tenderade de 
att beskrivas som framgångar. I avsnittet riktas ljuset därför mot insatsernas 
symboliska funktioner, som ett sätt att manifestera kontroll, förmedla trygghet 
och visa handlingskraft inför allmänhet, politiker och medier. 

Den symboliska dimensionen 
Inom polisforskningen betonas ofta polisens synlighet och handlingskraft som 
en viktig del av dess legitimitet, även i frånvaro av konkreta resultat (Bowling 
et al. 2019). Ian Loader (1997) har påpekat att även om polisens faktiska för-
måga att minska brottsligheten är begränsad, så spelar den en central roll i den 
kollektiva föreställningen om trygghet och ordning. Polisen har en symbolisk 
funktion som sträcker sig bortom dess direkta brottsbekämpande uppdrag och 
bidrar till att legitimera och upprätthålla samhälleliga hierarkier. 

  
Denna symboliska dimension blir särskilt tydlig när aktioner eller operationer 
tillgrips som ett polisiärt svar på problem som uppmärksammats av allmän-

 
28 Parallellt har polisforskningen betonat platsens betydelse för brottslighet, där strategin att 
rikta resurser mot ”hot spots” har visat sig kunna minska brottsligheten både på den aktuella 
platsen och i angränsande områden (Braga et al. 2019; Weisburd 2015). Flera av insatserna i 
detta avsnitt kan ses som en form av hot spots-policing, men det är viktigt att notera att majori-
teten av forskningen på området är koncentrerad till USA. De metaanalyser som finns tyder på 
att effekten av sådana insatser är svagare när de riktas mot narkotikamarknader (Hennen & 
Gerell 2019). Förhållandet kan förklara varför de insatser som diskuteras här, i den mån de 
utvärderats, haft begränsad framgång. 



112 

heten eller politiken. Sådana insatser har tolkats som ett sätt att signalera ef-
fektivitet och rationalitet. Insatserna är ofta väl synliga, antingen genom me-
diebevakning eller genom att de äger rum på platser där de blir tydliga för 
allmänheten. Myndigheten visar att något görs åt problemet och det budskapet 
framhålls ofta som viktigare för allmänheten – och i vissa fall även för polisen 
– än de faktiska effekterna av insatserna på narkotikabrottsligheten (Ekman 
1999; Ekendahl 1998; Frantzsen 2003; Granér 2004; Grytnes 2003; Jensen 
1996; Manning 2005). 
 
Givet insatsernas tidsbegränsade karaktär och narkotikabrottslighetens kom-
plexitet resulterar insatserna sällan i några långvariga förändringar på narko-
tikamarknaden (Coomber et al. 2019; 2022). Ett tydligt exempel är den kanske 
mest omfattande polisaktionen i Sverige under 1990-talet, som genomfördes 
på Sergels torg i centrala Stockholm. En av de medverkande poliserna reflek-
terar över värdet av denna typ av insatser: 

Marco: Min bild är att polisen utsätts för någon form av yttre påverkan och 
tryck att vidta åtgärder. Och för att visa resultat snabbt så arrangerar man den 
här typen av insatser. Men det är litegrann som att trycka en kork under vattnet. 
Att utföra den här insatsen på ett ställe som Plattan. Det innebär att du trycker 
ner korken under vattnet och så syns den inte längre, men så fort du tar bort 
fingret så åker korken upp igen [---]. Du har tryckt in extra resurser och polisen 
har sällan den uthålligheten. Så vad jag menar är att de här insatserna inte kan 
ersätta en långsiktig strategisk planering för hur man ska hantera ett speciellt 
problem. Och det är ofta det som är problemet med till exempel ett ställe som 
Sergels torg, nu är jag dåligt uppdaterad, men under de i alla fall 15–20 åren 
[1990- och 2000-tal] som jag hade med Plattan att göra så blev det aldrig var-
aktigt bättre (Intervju 2022-03-18). 

 
Insatserna, likt den på Sergels torg, innebär en mobilisering av polisresurser 
som kan riktas mot en specifik brottstyp, som narkotika, eller inta ett bredare 
fokus. Målsättningarna varierar, men insatserna tenderar i praktiken att foku-
sera brukare, även om ambitionen kan vara att slå mot aktörer högre upp i 
näringskedjan. I brist på ihållande effekter har den här typen av väl synliga 
aktioner och operationer snarare kommit att tolkas som en form av symboliskt 
polisarbete. En iscensättning av makt och kontroll där polisen kan visa hand-
lingskraft och återupprätta den sociala ordningen, vilket förväntas ge intrycket 
att polisen effektivt bekämpar narkotikabrottsligheten (Coomber et al. 2019; 
2022). 
 
Den symboliska dimensionen förstärks ytterligare genom de namn och den 
retorik som omger insatserna. De ges ofta benämningar hämtade från militär 
terminologi och kommunikationen kring insatserna innehåller inte sällan en 
stigmatiserande retorik. I 1990-talets Stockholm talades det om att ”sanera” 
eller ”rensa” vissa platser från ”knarkare” och polisiära insatser fick namn som 
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Operation Bottenskrap och Operation Krogsanering. Denna retorik kan sägas 
spegla en djupare symbolik där polisen inte bara ses som upprätthållare av lag 
och ordning, utan även som samhällets renhållare. En sista försvarslinje mot 
kaos och socialt förfall: den tunna blå linjen (Larsson 2015). 
 
Knarket och knarkaren, med sina associationer till moralisk upplösning, be-
traktas som något orent och farligt som måste städas bort innan det sprider sig 
(jfr. Douglas 1997). Bilden är dock långt ifrån entydig och det återfinns även 
en mer omhändertagande retorik i polisens kommunikation kring insatserna 
som exempelvis betonar betydelsen av tillgänglighet till vård och behandling 
(jfr. City polismästardistrikt, PM 1995-12-18). 

Från nationella aktioner till lokala operationer 
Svensk polis har en lång historia av att organisera arbetet mot narkotika i olika 
former av tidsbegränsade insatser. Från slutet av 1960-talet till början av 
1990-talet genomfördes flera landsomfattande aktioner, men fokus för dessa 
förändrades över tid. År 1969 riktades insatsen mot toppskiktet i narkotikahi-
erarkin, medan 1980-talets insatser alltmer kom att rikta sig mot gatunivån. 
År 1991 genomfördes en kraftsamling i anslutning till skolstarter och skolav-
slutningar med syfte att avskräcka ungdomar från att pröva narkotika (Kass-
man 1998).  
 
Decentraliseringarna inom polisen under 1980- och det tidiga 1990-talet med-
förde, som tidigare nämnts, ett minskat operativt mandat för RPS (Svensk Po-
lis nr 4, 1993). Därmed blev det också tunnsått med landsomfattande aktioner 
under de följande decennierna, eftersom den högsta polisledningen hade be-
gränsat inflytande över den operativa verksamheten ända fram till omorgani-
sationen 2015. 
 
I frånvaron av nationella initiativ förekom dock flera uppmärksammade lokala 
exempel under den period som omfattas i detta kapitel. Två av dessa är tidigare 
nämnda Operation Krogsanering och Operation Bottenskrap. Gemensamt för 
operationerna är att de initialt hade andra brottstyper i fokus, men att narkoti-
kabrottslighet i slutänden kom att lyftas fram i den officiella kommunikat-
ionen som ett sätt att betona insatsernas framgång. 
 
Innan operationerna diskuteras i mer detalj kan påståendena om framgång vara 
värda en kortare utvikning. För den här typen av polisarbete tycks alltid vara 
framgångsrik, vilket möjliggörs av att framgången kommuniceras i termer av 
beslag och frihetsberövanden. I brist på sådana konkreta utfall kan svårkon-
trollerbara uppgifter om viktiga underrättelser framhållas som bevis på fram-
gång. Därmed framträder bilden av en polismakt som effektivt bekämpar 
brottsligheten (Coomber et al. 2019; 2022). 
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Målsättningarna för insatserna kan omformuleras eller negligeras i kommuni-
kationen, och eftersom rapporteringen ofta sker i direkt anslutning till operat-
ionen finns inga möjligheter till uppföljning av dess långvariga effekter på 
brottsligheten (ibid.; se även Ekendahl 1998). Förhållandet passar väl in på 
medialogiken som premierar snabba nyheter framför uppföljningar och utvär-
deringar (Palm & Skogersson 2008). Idealistiska principer om att framgångs-
rikt polisarbete kännetecknas av frånvaron av brott och oordning och inte syn-
ligheten i polisens försök att bekämpa detsamma får därmed stå tillbaka 
(Coomber et al. 2022, s. 88). Det kan dock vara värt att ha dessa principer i 
minnet när vi tittar tillbaka på dessa operationer. 
 
Operation Krogsanering började som ett samverkansprojekt på länsnivå 1993 
och skulle komma att pågå fram till mitten av 2000-talet. Syftet var att be-
kämpa ekonomisk brottslighet inom restaurangbranschen och i projektgrup-
pen ingick länspolismästaren, landshövdingen och överåklagare från regionå-
klagarmyndigheten. I operationens namn genomfördes även insatser på nar-
kotikaområdet. Under mars 1996 genomförde polisen flera razzior mot så kal-
lade innekrogar i Stockholm City, vilket resulterade i att 16 gäster 
frihetsberövades mot bakgrund av misstankar om brott mot narkotikastraffla-
gen (Polismyndigheten i Stockholms län, pressmeddelande 1996-03-09). Nå-
gon närmare specificering av misstankarna gavs inte, vilket gör det troligt att 
det rörde sig om ringa narkotikabrott. 
 
Från oktober 1995 till mars 1996 utfördes Operation Bottenskrap. Insatsen var 
till en början dold och civilklädda poliser infiltrerade krogmiljöer i centrala 
Stockholm utan att ingripa. Syftet var att identifiera brottsaktiva yngre perso-
ner som rörde sig i Stockholms krogliv och under operationens gång kartlades 
enligt polisen 127 personer grundligt. För att exemplifiera denna kartläggning 
beskrev polisen att man erhållit information från dåvarande Skattemyndig-
heten om deras taxerade inkomster. Operationen sägs ha resulterat i ”värde-
fulla pusselbitar” i utredningar av sju rånärenden och narkotikabrott, vapenin-
nehav och trafikbrott hade uppdagats av operationens poliser (Polismyndig-
heten i Stockholms län, pressmeddelande 1996-06-14). 
 
Det ges dock ingen information kring huruvida operationen resulterade i några 
frihetsberövanden, anmälningar eller beslag vilket annars är ett stående inslag 
i andra pressmeddelanden från myndigheten under perioden. Avslutningsvis 
beskrevs en viktig upptäckt: ”Ett viktigt avslöjande som poliserna gjort är att 
det finns mycket stora mängder narkotika i rörelse på citys krogar” (Polismyn-
digheten i Stockholms län, pressmeddelande 1996-06-14). 
 
Ett par år före Bottenskrap, 1993, genomförde Stockholmspolisen en insats 
som senare skulle inspirera till den tidigare nämnda Plattan-aktionen. Bak-
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grunden var att det rapporterats om problem vid ett nattöppet taxicafé på Öst-
götagatan som blivit ett centrum för amfetaminhandeln i Stockholm. Där sam-
lades langare och brukare och de boende i området upplevde situationen som 
otrygg enligt rapporter i medierna (SvD 1993-09-15). En viktig del i motivet 
till insatsen tycks därmed ha handlat om att allmänheten besvärades. I följande 
utdrag från Stockholmspolisens personaltidning Sambandet uttalar sig en av 
initiativtagarna från polisen. 

Vi satte oss ner och diskuterade olika lösningar för att komma åt problemet, 
inte bara på Östgötagatan utan också på andra problemområden på Söder. Det 
är på Söder vi har amfetaminmissbrukarna som är stökiga och står för skadegö-
relse och inbrott. På plattan har vi heroinisterna som inte är så störande (Sam-
bandet nr. 5, 1994). 

 
När polisen upplever ett yttre tryck blir synligheten i myndighetens reaktion 
central för att visa allmänheten att något görs (Coomber et al. 2019; 2022). 
Därmed inleddes en operation som inbegrep en polismålad husvagn som pla-
cerades på gatan utanför caféet och platsen intensivövervakades med unifor-
merad personal dygnet runt. Synligheten kunde därmed även tänkas fungera 
avskräckande för narkotikabrukarna och langarna i området.  
 
Ett år senare summerades insatsen i Sambandet (nr. 5, 1994). Insatsen besk-
revs som mycket framgångsrik då det konstaterades att Östgötagatan blivit 
”rensad på knarkare” (ibid.). Insatsen hade även renderat ett par större beslag 
av amfetamin och kokain. Det aktuella caféet hade förvisso stängt igen vid 
tiden för artikeln varför husvagnen flyttats runt på Södermalm, men den skulle 
snart tillbaka till Östgötagatan då caféet åter skulle öppna. Framgången gav 
råg i ryggen och bland initiativtagarna till insatsen på Östgötagatan riktades 
nu blicken mot Sergels torg, eller Plattan, i centrala Stockholm: 

Gösta: Jag hade tänkt efter en grej vi gjorde på Södermalm. Där såldes amfeta-
min utanför ett konditori (Albin: Ja, men det känner jag igen). Och det lade vi 
ner mycket resurser på, vi fick bort problemet. Det var inne på fiket men det 
var också utanför, det var en samlingsplats för amfetaminister. Och det lade vi 
ner så mycket krut så att, ja, det försvann. Man kan inte säga att problemet 
försvann, men det försvann därifrån. Och då var min tanke lite så, om man 
lyckades med det [på Östgötagatan], då kommer man kunna lyckas på Plattan 
(Intervju 2022-06-02). 

Plattan-aktionen: ett narkotikapolitiskt idealtillstånd 
Plattan-aktionen eller Tillsammans mot narkotika som den kom att benämnas 
i mer officiella sammanhang ägde rum under första halvåret 1996. Planerings-
arbetet började i september året före och initiativet kom från spaningsroteln i 
city polismästardistrikt. I en promemoria som upprättades på planeringsstadiet 
beskrivs bakgrunden till aktionen: 
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Området kring T-centralen Norra och ”Plattan” är centrum för narkotikabrotts-
ligheten i Stockholm. Här sker en mycket stor del av narkotikaförsäljningen, 
främst heroin. Här tas också kontakter för försäljning av narkotika på andra håll 
i Stockholm. Mycket annan kriminalitet utgår också från området. Det är helt 
oacceptabelt att det finns en sådan plats, känd i hela Sverige, där man alltid kan 
få kontakter för narkotikabrottslighet men också kriminalitet av andra slag 
(AA-483-434-1996). 

 
Syftet med aktionen var att få bort narkotikabrukare från Sergels torg och de 
angränsande Klarakvarteren. Detta förväntades i sin tur leda till att narkotika-
försäljningen upphörde och därmed skulle även den narkotikarelaterade 
brottsligheten – framför allt tillgreppsbrott – minska som en naturlig följd. 
Området sågs även utgöra en riskzon för ungdomar som kunde lockas att 
pröva narkotika (Hasselgren 1997). 
 
I tidigare nämnda promemoria (AA-483-434-1996) listas en mängd förslag i 
syfte att ”sanera området” – en terminologi som känns igen. Den viktigaste 
åtgärden var en kraftigt utökad polisnärvaro på platsen, med fokus på tillämp-
ning av narkotikastrafflagen (eget bruk med mera), LVM (tvångsvård) och 13 
§ polislagen (avvisning från platsen). För detta ändamål utbildades den till-
tänkta personalstyrkan från polisen i de aktuella lagrummen samt i att identi-
fiera drogtecken och symptom. Initiativtagaren från polisen betonade samti-
digt vikten av att erbjuda alternativ för dem som blev föremål för polisens 
insatser. En informell slogan som sammanfattade ambitionen löd: “Det ska 
vara jobbigt att vara missbrukare. Men det bör vara lätt att få vård” (ibid.). 
 
Grundtanken var att personer misstänkta för narkotikabruk skulle föras till 
Norrmalms polisstation för provtagning. Utöver provtagning informerades 
den misstänkte om att proceduren riskerade att upprepas följande dag om per-
sonen påträffades i det aktuella området. Under aktionen kroppsbesiktigades 
vissa individer upp till 15 gånger (Tillsammans mot narkotika, delrapport nr. 
5, 1996-06-2729). Efter detta skulle den misstänkte erbjudas kontakt med re-
presentanter från socialtjänsten, som skulle stationeras på polisstationen.  
 
Myndigheten behövde därför invigas i planerna på aktionen och detta kom att 
ske drygt två månader innan den påbörjades. Socialtjänsten hade således be-
gränsad möjlighet att påverka aktionens utformning vilket skapade visst miss-
nöje, men trots detta garanterade myndigheten sitt deltagande (Ekendahl 

 
29 I detta avsnitt diskuteras fem myndighetsgemensamma delrapporter, refererade som Tillsam-
mans mot narkotika, datum, delrapport nr X. Polismyndighetens arkivarier har inte kunnat lo-
kalisera dessa; ärendet Plattan-projektet (AA-219-35573-1996) saknar handlingar och innehål-
ler endast en tjänsteanteckning om att de inte återfunnits. Rapporterna har därför erhållits från 
Mats Ekendahl vid Stockholms universitet inom ramen för hans studie av Plattan-aktionen 
(Ekendahl 1998). 
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1998). Detta kan ses som ännu ett uttryck för ett mönster som diskuterats tidi-
gare: polisens tendens att dominera samverkansprojekt på narkotikaområdet.  
 
Samverkan var ett honnörsord i projektet. Utöver sociala myndigheter och 
olika delar av polisen involverades även landstinget, kriminalvården, frivår-
den, Åklagarmyndigheten, Stockholms kommun och massmedia (City polis-
mästardistrikt, PM 1995-12-18). Att medierna betraktades som en samver-
kanspart kan framstå som anmärkningsvärt, men mot bakgrund av den kon-
sensus som präglade den svenska narkotikapolitiken vid tiden och mediernas 
betydelse för att upprätthålla denna konsensus är det inte särskilt förvånande 
(jfr. Wicklén 2022). 
 
Medierna tillskrevs framför allt en central roll i aktionens ambition att markera 
samhällets avståndstagande mot narkotika (City polismästardistrikt, PM 
1995-12-18). Aktionen gavs också stort utrymme i medierna, men mediebil-
den blev långt ifrån entydig. Den initiala mediebevakningen utgick från poli-
sens perspektiv och redogjorde i korthet för planerna på insatsen (DN 1996-
01-24) och dess utförande (DN 1996-01-31; Expressen 1996-02-02; 1996-03-
25). Därefter följde en rad kritiska debattartiklar (Aftonbladet 1996-08-06; 
1996-08-14; DN 1996-02-05; 1996-03-04) och i slutändan rapporterades 
dystra resultat från de efterföljande utvärderingarna (SvD 1997-09-17). Medi-
abevakningen ansågs dock ha bidragit till ett ökat intresse för narkotikafrågan, 
vilket i sin tur betraktades som en framgång för aktionen (Tillsammans mot 
narkotika, delrapport nr. 5, 1996-06-27). 
 
Samhällets avståndstagande från narkotika skulle också markeras genom en 
informationskampanj, som omfattade en informationstrailer för allmänheten 
vid Sergels torg samt trycksaker med budskapet ”Tillsammans mot narko-
tika”. Dessutom anordnades två seminarier med representanter för myndig-
heter och frivilligorganisationer, däribland ECAD och SCI. Organisationerna 
kan betraktas som bärare av den förbudspolitiska ideologin och deras medver-
kan var, som tidigare visats, snarare regel än undantag vid den här typen av 
tillställningar. Urvalet av seminariedeltagare kan förstås som ett sätt att of-
fentligt manifestera den dominerande koalitionens grundläggande policyföre-
ställningar. Det fanns helt enkelt en strävan efter samsyn, vilket innebar att 
forskarvärlden utelämnades till förmån för praktiker och ideologer (Ekendahl 
1998, s. 293). 
 
Denna del av aktionen lyftes i den avslutande myndighetsgemensamma del-
rapporten fram som en stor framgång. Projektet hade haft ett ”stort och brett 
stöd från allmänhet”, samtidigt som samhällets syn på narkotika hade tydlig-
gjorts: ”Samhället har tydligt markerat att narkotikamissbruk inte är accepta-
belt och att användning av narkotika är ett brott” (Tillsammans mot narkotika, 
delrapport nr. 5, 1996-06-27). Här framträdde en tydlig symbolisk dimension 
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som sträckte sig bortom den myndighetsgemensamma insatsen på marken. 
Aktionen tjänade som ett medel för att manifestera en moralisk gränsdragning 
och ge uttryck för en bred samhällelig samsyn. 
 
Den primära målsättningen för aktionen var som sagt att Plattan skulle upp-
höra att vara en plats för narkotika- och narkotikarelaterad brottslighet (City 
polismästardistrikt, PM 1995-12-18). Det började lovande enligt de beskriv-
ningar som återfinns. I den första myndighetsgemensamma delrapporten ett 
par veckor in i aktionen konstateras att den ”inleddes som planerat” men nå-
gon helhetsbedömning kring situationen på Sergels torg återgavs inte (Till-
sammans mot narkotika, delrapport nr. 1, 1996-02-08). 
 
I den andra delrapporten hävdas därför felaktigt att: ”I den förra delrapporten 
konstaterades att antalet narkomaner minskat kraftigt på ’Plattan’ och krimi-
naliteten minskade i området” (Tillsammans mot narkotika, delrapport nr. 2, 
1996-03-01). Därefter rapporterades att: ”Minskningen håller i sig, även om 
det mot slutet av februari åter kom fler narkomaner till ’Plattan’, detta trots ett 
mycket bra arbete av polisen och socialtjänst” (ibid.). I en intervjustudie med 
poliser som deltog i aktionen framkommer även beskrivningar av att narkoti-
kabrukarna anpassat sitt beteende under aktionen och inte vistades påverkade 
i lika hög grad på Sergels torg (Jensen 1996).30 
 
En av initiativtagarna från polisen medgav i en intervju ett år efter aktionen 
att den inte förändrat situationen på Plattan i någon nämnvärd utsträckning 
(Hasselgren 1997, s. 38). Totalt fördes drygt 700 misstänkta personer till Norr-
malms polisstation, men detta påverkade inte den narkotikarelaterade brotts-
ligheten i någon större omfattning. Butiksinbrotten minskade visserligen un-
der perioden, men för rån, bilinbrott och stöld/snatteri registrerades i stället 
ökningar (Sjöstedt 1998).  
 
Polisens ingripanden riktades i praktiken mot samma personkrets, i termer av 
brottsbelastning och åldersfördelning, som året före Plattan-aktionen. Medel-
åldern för de misstänkta var 31 år och åtta av tio hade tidigare lagförts för 
narkotikabrott (du Rées Nordenstad 1996). Ambitionen att identifiera och lag-
föra tidigare okända ungdomar uppnåddes därmed inte i någon större utsträck-
ning, vilket den intervjuade polisen förklarade med att det helt enkelt inte vis-
tades särskilt många ungdomar på Plattan (Hasselgren 1997, s. 38).  

 
30 Jensen (1996), du Rées Nordenstad (1996) och Sjöstedt (1998), som diskuteras i detta avsnitt, 
är kandidatuppsatser i kriminologi skrivna inom ramen för ett samarbete mellan Kriminologiska 
institutionen vid Stockholms universitet och Polishögskolans forskningsenhet, där den senare 
parten bistod med handledare. Samtliga uppsatser fokuserar på olika aspekter av Plattan-akt-
ionen. 
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En ständig seger 
Mot denna bakgrund hade aktionen kunnat betraktas som ett misslyckande, 
men så såg inte de ansvariga från polis och socialtjänst på saken. I den avslu-
tande myndighetsgemensamma delrapporten beskrevs målsättningen i stället 
som en orealistisk utopi: 

Ingen, insatt i narkotikaproblemet, trodde att en gemensam insats under 1: a 
halvåret 96- skulle rensa Plattan och rehabilitera alla missbrukare. De[t] var i 
så fall att ha orealistiska förväntningar. Samtidigt är det viktigt med högt ställda 
mål. Varje sjukhus har som mål att rädda liv, trots vetskapen om att detta inte 
är möjligt (Tillsammans mot narkotika, delrapport nr. 5, 1996-06-27). 

 
Resonemanget framträder i sammanhanget som ett sätt att försöka omför-
handla aktionens syften mot bakgrund av dess begränsade resultat. De resultat 
som i stället lyftes fram handlade om att aktionen hade bidragit till en förbätt-
rad samverkan mellan polis och socialtjänst, samtidigt som den störde en vik-
tig del av Stockholms narkotikamarknad. Vårdinsatserna riktades i sin tur 
främst mot en förhållandevis liten grupp personer som tidigare var kända av 
såväl polis som socialtjänst. Insatserna bidrog emellertid i vissa fall till tillfäl-
liga avbrott i deras narkotikabruk (Ekendahl 1998).  
 
I en intervjustudie med poliser som medverkade i aktionen identifierar även 
Jensen (1996, s. 48) något hon benämner som ”aktionens ’dolda’ syften”. 
Trots att aktionens ursprungliga målsättning misslyckades betonade poliserna 
aktionens mer symboliska dimensioner i positiva ordalag. Medlet förvandla-
des därmed till ett mål i sig. Själva genomförandet blev centralt, eftersom det 
utgjorde en polisiär ”styrkedemonstration” som, oaktat dess effekter, skulle 
visa såväl allmänheten som den politiska nivån att något gjordes åt problemet 
(ibid.). 
 
Mats Ekendahl (1998) menar i en analys av Plattan-aktionen och dess olika 
faser att aktionen var ”dömd att lyckas”. Genom att polisen och socialtjänsten 
i olika sammanhang betonade olika syften underlättades genomförandet, och 
myndigheterna försökte därigenom upprätthålla bilden av en framgångsrik in-
sats. Förfarandet krävde en viss retorisk akrobatik, och över tid växte, enligt 
Ekendahl, även andra mer implicita syften fram.  
 
Dessa handlade om att värna den svenska narkotikapolitiken och synliggöra 
resursbristen hos de deltagande myndigheterna i skuggan av 1990-talets ned-
skärningar i offentlig sektor. Eller med Ekendahls (1998, s. 297 f) ord: ”att i 
förhållande till en omvärld som är positivt inställd till legalisering av narkotika 
befästa och utnyttja den svenska repressiva narkotikapolitiken/narkotikalag-
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stiftningen”, samt ”att skapa debatt kring berörda myndigheters bristande re-
surser och att, i skenet av kritik mot aktionens ’påstått’ bristfälliga resultat, 
(därigenom) försvåra ytterligare nedskärningar.” 
 
Det var inte bara bristande resurser som stod i vägen för polisens arbete (jfr. 
Bayley 1994, s. 3). Plattan-aktionen fungerade också som ett argument för nya 
polisiära tvångsmedel i ljuset av problematiken kring så kallade ”sväljare”. 
Det handlade framför allt om afrikanska grupperingar som enligt polisen stod 
för den största delen av heroinförsäljningen i centrala Stockholm. Heroinet, 
som lindats in i plast, förvarades i munnen och svaldes inför risken att gripas. 
Lösningen på problemet stavades kräkmedel, vilket enligt polisen var en be-
tydligt snabbare och mer kostnadseffektiv åtgärd än den gängse hanteringen 
vid tiden, att frihetsberöva den misstänkte i en cell med tulltoalett. 

Eftersom varje försäljare endast har ett fåtal kapslar åt gången, förvarade under 
tungan, är ett gripande inte ekonomiskt försvarbart med nuvarande lagstiftning. 
Den gripne måste då hållas under uppsikt i upp till en vecka, innan narkotikan 
kommer ut den naturliga vägen, detta till en kostnad av minst 50 000: - per 
tillfälle (Tillsammans mot narkotika, delrapport nr. 5, 1996-06-27). 

 
Tulltoalett var dock inte den enda metoden som praktiserades i arbetet mot 
sväljarna. Flera intervjupersoner (Benny, intervju 2022-06-14; Gösta intervju 
2022-06-02; Jan, intervju 2022-04-08; Johan, intervju 2022-04-25) beskriver 
olika varianter av strupgrepp, strypgrepp och käkgrepp som en vanlig arbets-
metod under perioden för att hindra heroinet från att sväljas. 

Björn: Ja, det var ju mycket strypgrepp 
  
Albin: Strypgrepp?  
  
Björn: Ja, det var klassiskt. Det där har väl de slutat med nu för det där var ju 
inte alltid vackert. Eller stryp, det var ju liksom att förhindra folk att svälja helt 
enkelt […] Vi hade ju en kille som kallades för stryparn, som var rätt bra på att 
få folk att spotta (Intervju 2022-03-22). 

 
Situationerna blev inte sällan våldsamma då de misstänkta gjorde motstånd 
och förfarandet kritiserades av JO som menade att metoden inte var förenlig 
med rådande lagstiftning (JO:s ämbetsberättelse 1998/99, s. 104 ff.). Trots 
propåer till rikspolischefen fick Plattan-poliserna inget gehör hos RPS för frå-
gan om kräkmedel (Gösta, intervju 2022-06-02). Frågan skulle komma att 
återaktualiseras när narkotikakommissionen presenterade det som ett utbuds-
begränsande förslag i sitt betänkande år 2000 (SOU 2000:126). Förslaget kom 
dock inte att realiseras, vilket diskuteras närmare i senare kapitel. 
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Utöver de så kallade ”käkgreppen” skilde sig de metoder och lagrum som till-
lämpades under Plattan-aktionen inte nämnvärt från polisens och socialtjäns-
tens ordinarie arbete. Det var snarare aktionens omfattning och intensitet som 
gjorde den särskiljande. Utöver extra resurser från polis och socialtjänst fyll-
des även en stor del av tvångsvårdens platser i Stockholm med personer som 
gripits på Plattan. Detta skedde på bekostnad av personer med grava alkohol-
problem (Hasselgren 1997).  
 
Plattan-aktionen kan därför betraktas som en närmast idealisk tillämpning av 
kriminaliseringen och straffskärpningen av eget bruk. Grundtanken var, som 
bekant, att skärpt lagstiftning och utökade tvångsmedel skulle underlätta poli-
sens arbete och därigenom både avskräcka ungdomar från att pröva narkotika 
och möjliggöra att fler personer som brukade narkotika fångades upp för 
(tvångs)vård och behandling (Estrada et al. 2023). 
 
Detta ”idealtillstånd” möjliggjordes genom en nära samverkan mellan berörda 
myndigheter och genom att aktionen förlades till en avgränsad plats under en 
begränsad tidsperiod. Trots att aktionen inte uppnådde målen på flera områden 
kunde den ändå beskrivas som en polisiär framgång. Plattan-aktionen visade 
inte bara att myndigheten försökte göra något åt problemet. I ljuset av dess 
bristande resultat skickades samtidigt signaler om behovet av fler poliser och 
nya tvångsmedel – och om bara detta uppfylldes skulle situationen till slut 
kunna hanteras, i vart fall enligt myten (jfr. Bayley 1994, s. 3). 
 
De aktioner och operationer som beskrivits i detta avsnitt kan, trots marginella 
eller uteblivna effekter på narkotikamarknaden, sägas ha fyllt en viktig sym-
bolisk funktion i att upprätthålla polisens legitimitet på narkotikaområdet. De 
har möjliggjort iscensättningar av kontroll i situationer där möjligheterna att 
hantera problemet varit begränsade och yttre tryck krävt synliga åtgärder. Ge-
nom att omformulera syften eller kommunicera framgång i termer av beslag 
och frihetsberövanden har insatserna kunnat framställas som effektiva. Miss-
lyckanden har sällan benämnts som sådana, utan i stället använts för att moti-
vera krav på fler resurser, skarpare lagstiftning och nya tvångsmedel. I den 
meningen har aktionerna inte bara fungerat som symboliska uttryck för kon-
troll, utan också som strategiska verktyg i kampen om framtida handlingsut-
rymme. 

En effektiv lagstiftning?  
I den narkotikapolitiska debatten under 2020-talet har flera aktörer efterlyst 
en utvärdering av kriminaliseringen av narkotikabruk, ofta med argumentet 
att lagstiftningen aldrig utvärderats (Folkhälsomyndigheten 2020; SOU 
2023:62; SvD 2020-02-15; 2020-06-10). Under 1990-talet genomfördes dock 
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ett antal inspektioner, uppföljningar, redovisningar och utvärderingar som på 
olika sätt berörde lagstiftningens tillämpning och resultat. 
 
Frågan om lagstiftningens effektivitet är samtidigt inte helt enkel. Straffskärp-
ningen knöts till flera olika förväntningar. Polisen skulle få bättre möjligheter 
att ingripa mot eget bruk, brukare skulle upptäckas tidigare och kunna föras 
till vård, nyrekryteringen skulle minska och narkotikaproblemet i förläng-
ningen begränsas. Bedömningarna av hur väl dessa ambitioner infriades gick 
också isär. Särskilt intressant är förhållandet mellan RPS:s egna beskrivningar 
av lagstiftningens resultat, de problem som framkom i myndighetens inspekt-
ioner och de utvärderingar som senare genomfördes av andra aktörer. 
 
I detta avsnitt diskuteras dessa delvis motstridiga bilder av lagstiftningens till-
lämpning och resultat. Framställningen följer utvecklingen kronologiskt fram 
till slutet av decenniet och markerar samtidigt avslutningen på denna del av 
undersökningen. 

Styrning utan lokal förankring 
Det nya tvångsmedlet som straffskärpningen medförde rönte främst uppmärk-
samhet bland de poliser som arbetade riktat mot narkotika på gatunivå i gatu-
langningsgrupper, eller på en plats där narkotikahandel och narkotikapåver-
kade personer förekom frekvent såsom Sergels torg i Stockholm. För poliser 
med primärt andra fokusområden än narkotika kom kunskapen om de nya 
möjligheterna främst från andra kollegor och andra distrikt.31 

Albin: Upplevde du det som att okej nu har vi det här verktyget, nu kör vi! Eller 
var det mer att ni fick lära er hur ni ska använda det och kanske bli upplysta om 
att nu har vi faktiskt det här verktyget? 
 
Peter (Ordningspolis vid tiden): Nej, det var självlärande metoden, learning by 
doing. Vi kanske, jag kan inte komma på, kanske hade någon information om 
det. Det var från mun till mun, distrikt till distrikt. Då var jag inte i någon nar-
kotikagrupp. Det var ju att man fick berättat först och lärde sig själv. Det fanns 
ingen utbildning, som nu går vi två eller tre veckor. Det kom först senare med 
Drogtecken och symptom och allt annat (Intervju 2022-04-20) 

 
Samtidigt som kunskapen om det nya tvångsmedlet spreds informellt mellan 
kollegor arbetade RPS med att organisera kunskapsspridningen på ett mer sys-
tematiskt sätt. Det skedde dels genom tillsättandet av regionala kontaktperso-
ner i narkotikafrågor, dels genom förberedelserna för det som skulle bli ut-
bildningen i Drogtecken och symptom. Myndigheten tog även fram en skrift i 
pocketformat med instruktioner och tröskelvärden för urinprov, som trycktes 

 
31 Även Text-TV och dagstidningar omnämns vid denna tid som centrala informationskällor för 
poliser gällande lagändringar som påverkar deras arbete (Holgersson 2001, s. 79). 
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i över 20 000 exemplar (RPS 1996a). Dessa spår av kunskapsspridning löpte 
parallellt och bör därför inte tolkas som en linjär rörelse från tyst till explicit 
kunskap (jfr. Nonaka & Takeuchi 1995). 
 
För att kontrollera utfallet av den nya lagstiftningen inhämtade RPS månads-
vis information från Rättsmedicinalverket om antalet prover som skickats för 
verifikationsanalys. Under det första halvåret med den nya lagstiftningen ge-
nomfördes drygt 1000 prover vilket var i underkant för att tillfredsställa RPS. 
I synnerhet besvärades myndigheten av att vissa distrikt inte genomfört ett 
enda urinprov och mot bakgrund av konstaterandet att det ”finns missbrukare 
överallt” uttalade en tjänsteman från RPS i polisens personaltidning att: ”Jag 
har svårt att tro att det i vissa polisdistrikt inte på fem (sic!) månader har fun-
nits ett enda tillfälle att kontrollera en misstänkts eventuella narkotikamiss-
bruk […]. Det är bättre att göra fel än att inte göra någonting alls” (Svensk 
Polis nr. 1, 1994, s. 5). 
 
Uttalandet illustrerar den starka styrningsvilja som, trots myndighetens be-
gränsade operativa mandat, präglade RPS:s syn på implementeringen. Det 
fanns en förväntan om att samtliga distrikt, oaktat lokal problembild, skulle 
börja tillämpa den nya lagstiftningen omedelbart och märkbart. Att vissa di-
strikt inte agerat tolkades som ett underlåtenhetsproblem. När det första året 
med den nya lagstiftningen summerades hade antalet prover ökat till drygt 
5000. Det var framför allt storstäderna som stod för ökningen, men RPS visade 
fortsatt missnöje med att flera distrikt endast tagit ett fåtal prover (Svensk Po-
lis nr. 10, 1994). 
 
Under 1994 genomförde RPS även flera inspektioner runt om i landet för att 
kontrollera hur lagstiftningen implementerats det första året (POB-420-
3377/94). Det visade sig finnas en stor förbättringspotential. Huvudmålet för 
inspektionsgruppens kritik var att målsättningarna runt om i landet var alltför 
vagt formulerade och behövde vässas. Det förklarade varför området inte pri-
oriterats tillräckligt och att vissa distrikt endast genomfört enstaka ingripanden 
mot eget bruk. Implementering av den nya styrmodellen mål- och resultatstyr-
ning hade påbörjats året dessförinnan och som tidigare visats präglades inte 
målformuleringsprocesserna av någon större eftertanke. Detta då exempelvis 
målsättningar om att minska narkotikabrottsligheten återfanns på såväl läns- 
som distriktsnivå vid tiden. 
 
Vid inspektionerna gav ett antal distrikt uttryck för en osäkerhet när det gällde 
att fastställa skälig misstanke bland framför allt ungdomar. Generellt tycks 
arbetet i stället ha inriktats mot tidigare kända narkotikabrukare. Några distrikt 
ifrågasatte dock nyttan av att lagföra denna grupp för eget bruk. Polismyndig-
heten i Falun stod för den skarpaste invändningen i frågan och RPS:s inspekt-
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ionsgrupp summerade deras inställning som: ”Att ’A-lagsklientelet’ inte an-
sågs vara ’rätt grupp’ för provtagning” (POB-420-3377/94). Den här typen av 
problematiseringar intresserade däremot inte RPS som kort konstaterade att 
”2 § narkotikastrafflagen inte gör någon skillnad på ’gamla etablerade miss-
brukare’ eller personer som just påbörjat sitt missbruk” (ibid.). 
 
Inspektionerna visar därmed att genomförandet inte bara begränsades av pas-
sivitet. Osäkerheten kring skälig misstanke och bedömningen att etablerade 
brukare inte var rätt målgrupp innebar att den lokala nivån gav lagen ett mer 
avgränsat praktiskt tillämpningsområde än det RPS argumenterade för. Det 
ligger nära Lipskys (2010) analys av hur generella regler får sin konkreta in-
nebörd genom lokala bedömningar och prioriteringar. 
 
I Sundsvall hade det gått ut direktiv om att samtliga poliser skulle arbeta mot 
narkotika. Samtidigt hade flera narkotikagrupper lagts ned och det saknades 
en plan för hur arbetet skulle bedrivas. Situationen beskrevs ha bidragit till att 
narkotikabekämpningen som helhet förlorade i styrka. Utifrån RPS:s perspek-
tiv så utgjorde nedläggning av narkotikagrupper inget bekymmer så länge den 
uniformerade polisen fokuserade på narkotikabruk på gatunivå (POB-420-
3377/94). Slutsatsen kan tolkas som att RPS primärt efterfrågade aktivitet på 
området, oavsett om arbetet riktades mot brukare eller mot högre led i distri-
butionskedjan.  
 
Den kan också förstås som att en omläggning från den grova till den ringa 
narkotikabrottsligheten var önskvärd. I Rakt på knarket hette det som bekant 
att ”en större andel av de totala resurserna än hittills bör inriktas mot missbru-
karledet, eftersom det alltid kommer att finnas organisationer och enskilda 
som av ekonomiska intressen är beredda att leverera narkotika” (RPS 
1989/1993, s. 26). Därutöver fanns andra goda skäl att prioritera narkotika-
bruket, framför allt utifrån den polisiära övertygelsen om att ”narkotikamiss-
bruk generar annan brottslighet” (ibid., s. 27). 
 
Flera polismyndigheter uppmanades av inspektionsgruppen att genomföra en 
kartläggning av narkotikabrottsligheten, eftersom det ofta saknades kunskap 
om problemets art och omfattning. Det sågs som en förutsättning för det pro-
blemorienterade polisarbetet som skulle implementeras vid tiden. Att kart-
läggningarna inte var genomförda och att det därmed saknades kunskap om 
var, när och hur narkotikabrottsligheten utgjorde ett problem hindrade dock 
inte RPS från att trycka på för att narkotikan skulle prioriteras (POB-420-
3377/94).  
 
Det gällde även i de fall då den lokala nivån inte uppfattade att det fanns något 
problem. Polisen i Täby upplevde exempelvis inte att narkotikabrottsligheten 
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på gatunivån utgjorde något problem i distriktet, varför detta arbete hade ned-
prioriterats, något som inspektionsgruppen fann högst anmärkningsvärt. En 
ny polismästare hade dock tillsatts och denne lovade bot och bättring (POB-
420-3377/94). 
 
Statsmakterna hade under stora delar av såväl 1980-talet som det tidiga 1990-
talet uttalat att narkotikabrottsligheten tillsammans med våldsbrottsligheten 
och den ekonomiska brottsligheten skulle prioriteras (SOU 2000:126, s. 199). 
RPS:s påtryckningar för en prioritering av narkotikabrottsligheten framträder 
därför som rimliga mot bakgrund av myndighetens uppdrag att säkerställa att 
polisverksamheten bedrevs enligt statsmakternas intentioner och önskemål 
(Svensk Polis nr. 1, 1993). Alltsedan narkotikaproblemet uppmärksammades 
under 1960-talet hade det på den partipolitiska nivån funnits en samsyn kring 
att narkotika var ett gigantiskt problem. Vilken typ av problem det var, eller 
hur det skulle lösas hade däremot varit föremål för en omfattande politisk de-
batt under perioden (Edman 2013). 
 
Utifrån den bakgrunden kan vi också förstå varför det inte spelade någon roll 
för RPS:s inspektionsgrupper om enskilda distrikt uppfattade att det inte fanns 
något problem, eller saknade kunskap om hur omfattande problemet var och 
hur det kom till uttryck. Det var mycket enklare än så, redan när RPS tryckte 
på för straffskärpningen hette det att narkotika var på väg att utvecklas till 
”samhällets största sociala problem” (PBI-420-5435/89). Att kampen mot nar-
kotika skulle prioriteras, oaktat problemets lokala art och omfattning, var där-
för självskrivet. 

Straffskärpningen, polisen och tvångsvården 
Ett viktigt motiv för straffskärpningen var, som tidigare nämnts, att undanröja 
hinder för tvångsvård. Genom ett positivt urinprov skulle problemet med att 
”missbrukaren erfarenhetsmässigt förnekar sitt missbruk” avhjälpas och 
denne skulle tvingas in i vård (PBI-420-5435/89). Polisen hade möjlighet att 
utföra omedelbara ingripanden enligt LVM och det var ett område som in-
spektionsgruppen fäste blicken vid. Vid i princip samtliga inspektioner note-
rades brister i tillämpningen av LVM och det handlade dels om att för få an-
mälningar skrevs, dels om att de anmälningar som inkom hade ett ensidigt 
fokus på alkohol (POB-420-3377/94). 
 
Inspektionsåret 1994 kom dock att utgöra kulmen för polisens anmälningar 
om omedelbart omhändertagande enligt LVM. Därefter minskade de både i 
antal och andel, fram till dess att möjligheten försvann 200532 (SOU 2004:3). 

 
32 Lagändringen den 1 juli 2005 innebar att polisens befogenhet att självständigt omhänderta 
personer enligt 13 § LVM avskaffades för att renodla sociala insatser till socialtjänsten. Polisen 
fick fortfarande ingripa i akuta fall enligt 12 a § polislagen 
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Sett till placeringsgrunderna för tvångsomhändertagna enligt LVM så var det 
framför allt alkohol och alkohol/narkotika som stod för de största minskning-
arna, medan placeringar för enbart narkotikaproblematik låg relativt stabilt 
under hela 1990-talet (Socialstyrelsen, årlig statistik). En vid tiden nyutexa-
minerad polis som arbetade på Sergels torg beskriver tillämpningen av LVM 
under första halvan av 1990-talet: 

John: […] Det var ju att vi ägnade oss mycket mer åt att skriva LVM, alltså på 
de som hade ett fortgående och lite längre missbruk av narkotika […]. Men för 
min del, det kanske speglar tidsandan och den nya lagstiftningen, så blev det 
väldigt mycket mer intressant att jobba mot ungdomar på plattan i vårt fall, 
eftersom där såg man ju att man kunde göra skillnad och man kunde konkret 
komma in i tid och ha dialog med både ungdomar och föräldrar. Och där blev 
ju just möjligheten att ta ett prov för att dedicera att man faktiskt var påverkad. 
[---] Om jag tänker tillbaka på din fråga, så skulle jag säga att det var den stora 
vinsten att gå från en LVM-rapport med mer luttrade missbrukare till att fånga 
ungdomar, för det mesta ungdomar skulle jag säga, tidigt i sin narkotikaanvänd-
ning. 
 
Albin: Tappade man då också lite fart eller intresse för att skriva de här LVM-
anmälningarna? 
  
John: Ja, det fanns väl också, i alla fall om jag går till mig själv, så fanns det väl 
en känsla av att de inte alltid ledde till någonting. Och det fanns ju också tankar 
runt missbruksvården och tillkortakommanden där som då också kanske var en 
motkraft mot att skriva. Men jag var ganska, i alla fall de första åren på plattan 
där, så var jag väldigt ihärdig att skriva LVM-anmälan. 

 
Det fokusskifte som John beskriver, från att skriva LVM-anmälningar på per-
soner med ett mer problematiskt narkotikabruk till att fokusera på ungdomar 
i syfte att minska nyrekryteringen, får ett visst stöd i minskningen av LVM-
anmälningarna, men speglar främst hans eget arbete. För polisväsendet i stort 
återfinns inte ett sådant skifte om vi ser till kriminalstatistiken. Under 1990-
talet ökade lagföringarna för bruk och mindre innehav av narkotika och det 
var främst äldre personer som tidigare dömts för narkotikabrott som stod för 
ökningen tätt följt av tidigare i sammanhanget okända ungdomar (Brå 2000). 
Utöver att lagstiftaren inte räknade med att anmälningarna och lagföringarna 
skulle öka på området, så visar utvecklingen även att kriminaliseringens och 
straffskärpningens tilltänkta betydelse för tvångsvården fallerade (jfr. Ds 
1992:19). 
 
Under 1990-talet ökade både det problematiska bruket av narkotika och den 
narkotikarelaterade dödligheten. Som tidigare nämnts genomgick Sverige en 
ekonomisk kris under denna period. Även om krisen påverkade polisväsendet 
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i viss utsträckning, innebar straffskärpningarna att polisens insatser mot nar-
kotikabrukare intensifierades, samtidigt som satsningarna på vård och behand-
ling minskade (Lenke & Olsson 2002). 
 
Samtidigt var kopplingen mellan polisens arbete och vårdinsatser svag. En 
studie av tre socialdistrikt i Stockholm under perioden juli 1993 till mars 1995 
visar att av totalt 222 personer som anmäldes för narkotikabruk blev endast 
sex föremål för vård eller behandling. Fyra av dessa var tidigare okända i sam-
manhanget (Rytterbro 1996). Denna svaga vårdkedja är något som lyfts i in-
tervjun ovan av John, och flera intervjuade återkommer till samma erfarenhet. 
I synnerhet återkommer bilden av att socialtjänsten, mot bakgrund av resurs-
brist, inte agerade på de anmälningar som kom in, vilket i sin tur skapade upp-
givenhet hos poliser: 

Mats (narkotikapolis): Det började redan på mitten av 90-talet faktiskt. För det 
som hände då det var att socialtjänsten började få knapert om resurser. Och 
poliserna då, som skrev LVM, i stället för att vara lite så här, ja okej, men titta 
vad lagstiftningen säger, titta på rekvisiten, är det så här, då ska du skriva en 
LVM-anmälan. För poliser var det i stället så här: ”Ja men vad fan, jag skrev ju 
en anmälan, och han åkte ju in till soc, men sen blev det ju ingenting”. ”Nej, 
men det är liksom inte din sak att ha ont i huvudet av. Du ska göra din skyldig-
het enligt det här, vad soc än sen gör på sin sida”. ”Åh, men det är ju ingen 
mening att skriva”. Så att antalet LVM-anmälningar gick ju ner och ner och ner 
och ner och ner, för att det var ingen polis som orkade sitta och skriva en halv-
timme extra för något som ändå inte blev någonting (Intervju 2022-04-12). 

 
Mats berättelse visar hur poliser i praktiken utvecklade strategier för att han-
tera det som uppfattades som ett meningslöst merarbete. I stället för att följa 
intentionen i lagstiftningen och skriva LVM-anmälningar valde många att helt 
avstå. Förhållandet är närmast ett typexempel på Lipskys (2010) analys av hur 
gräsrotsbyråkrater, i brist på resurser och återkoppling, skapar egna rutiner för 
att få vardagen att fungera. I det här fallet blev strategin att låta bli att skriva. 
Inte av ovilja, utan som en rationell anpassning utifrån uppfattningen att an-
mälningarna inte gav något resultat33. 
 
En annan förklaring till nedgången i LVM-anmälningar som ges i intervjuerna 
är mer kunskapsrelaterad. Det handlar om att poliser som inte arbetade riktat 
mot narkotika helt enkelt hade begränsad kunskap om lagstiftningen kring 
LVM. RPS:s ambition att förändra narkotikabekämpningen från ett område 

 
33 Det fanns dock initiativ runt om i Sverige för att säkerställa att polisens arbete följdes upp av 
socialtjänsten. I Stockholm var som tidigare nämnts socialarbetare stationerade på Norrmalms 
polisstation under Plattan-aktionen (Ekendahl 1998), och i Göteborg var socialsekreterare fasta 
medarbetare i stadens gatulangningsgrupper (Svensk Polis nr. 10, 1995). 
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för specialister till ett område för hela kåren kan därmed ha fått oförutsedda 
konsekvenser i form av passivitet och uteblivna anmälningar. 
 
Det gjordes dock vissa försök att förbättra kunskapen och öka anmälningsbe-
nägenheten bland poliserna. År 1998 uppmärksammades bristen på LVM-an-
mälningar från polisiärt håll i Sambandet. Utvecklingsavdelningen vid Polis-
myndigheten i Stockholms län gick ut med att ”4300 narkomaner i länet står 
för över 50 % av brottsligheten” (Sambandet nr. 2, 1998, s. 3). Myndighetens 
motivering utgick inte från den enskildes behov av vård, utan från ett polisiärt 
behov att komma åt annan brottslighet. Tvångsvård lyftes fram som en möjlig 
väg framåt och utöver att påminna om anmälningsskyldigheten hade man tagit 
fram en lathund för LVM-anmälningar som distribuerats till samtliga polis-
mästardistrikt i länet (ibid.). 

Rikspolisstyrelsens utvärdering: En berättelse om framgång 
Försöksverksamheten med sållningsinstrumenten för narkotikaanalys i urin, 
som inleddes samtidigt med straffskärpningen den 1 juli 1993, följdes av en 
särskilt tillsatt referensgrupp med uppgift att bevaka arbetet och utvärdera det 
under två år. Redan efter 12 månader publicerade RPS dock ett pressmed-
delande som lyfte fram fördelarna med både straffskärpningen och sållnings-
instrumentet (RPS pressmeddelande 1994-07-14). De positiva slutsatserna 
kom sedermera att upprepas i utvärderingen som publicerades året därpå (RPS 
1995d). 
 
Utöver en redogörelse för den då (1994) ökade användningen av LVM-lag-
stiftningen byggde RPS:s utvärdering främst på kvalitativa beskrivningar. Att 
den nya lagstiftningen sågs som central för en fungerande vårdkedja illustre-
rades i rapporten med tre fallbeskrivningar (RPS 1995d). Mot bakgrund av 
vad vi vet om vilka som lagfördes för eget bruk under perioden (Brå 2000) 
utgör dessa exempel inte några typfall. Snarare handlade det om atypiska och 
särskilt ömmande fall, valda för att framhäva lagstiftningens potential snarare 
än dess generella tillämpning. Nedan följer ett exempel:  

Fall 1. Vid en husrannsakan i ett bostadsområde i Göteborg fann poliserna en 
drogpåverkad 19-årig mamma som satt och ammade sitt nyfödda barn. Kropps-
besiktningen visade att mamman hade brukat cannabis. Efter kontakt med so-
cialtjänsten tvångsomhändertogs både mamman och barnet enligt LVU. Såväl 
mamman som barnet blev efter viss vård helt drogfria. Den påtryckning som 
det innebär för mamman att hennes barn kan komma att omhändertas vid åter-
fall samt det tidiga ingripandet av socialtjänst och polis kan ha inneburit att 
båda räddats från att tidigt falla in i ett allvarligare missbruk (RPS 1995d, s. 
29). 
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RPS (1995d) fastslog även att personer som dömts till tvångsvård och vistades 
periodvis utanför vårdinrättning löpte en ökad risk att beslås med narkotika-
bruk. Den polisiära övervakningen beskrevs därför som ett sätt att utöva på-
tryckningar mot vårdgivare och motivera till drogfrihet även under vistelsen i 
frihet. Flera polismyndigheter noterade samtidigt en förflyttning av både lang-
are och påverkade personer från stadskärnor till ytterområden, vilket sågs som 
en följd av ökad upptäcktsrisk. Förflyttningen ansågs minska tillgängligheten 
och försvåra nyrekrytering. Slutsatserna sammanfattades enligt följande: 

Sammanfattningsvis kan konstateras att den nya lagstiftningen om eget bruk av 
narkotika blivit ett mycket effektivt verktyg för polisen i kampen mot narkoti-
kahanteringen. Lagändringen har underlättat polisens arbete när det gäller att 
upptäcka missbrukare i början av karriären, att hålla etablerade missbrukare un-
der kontroll och motivera dem till frivillig vård samt att visa unga och presum-
tiva narkotikamissbrukare att upptäcktsrisken är hög (RPS 1995d, s. 54). 
 

Summeringen ger intrycket av att såväl lagstiftarens som RPS:s ambitioner 
med straffskärpningen infriats. Den kritik som inspektionsgruppen lyfte i sina 
interna rapporter året före nämndes inte i sak, utan RPS nöjde sig med att be-
skriva att dessa ägt rum och hänvisa till inspektionsrapportens diarienummer 
(RPS 1995d, s. 16). Det kan förklaras av att den aktuella rapporten hade ett 
strikt fokus på de distrikt som tilldelats sållningsinstrument. I den mån övriga 
distrikt diskuteras så handlar det om att dessa skulle kunna effektivisera arbe-
tet med hjälp av ett sållningsinstrument. Det hindrade dock inte RPS från att 
formulera rapporten som en utvärdering av såväl lagstiftningen som sållnings-
instrumentet. Utöver pressmeddelandet tillgängliggjordes rapporten för aktö-
rer utanför polisen genom att den upptogs i RPS:s rapportserie. 

Polisens årsredovisningar och skiftet mot ringa narkotikabrott 
Under 1996 uppmärksammades övergången från den grova till den ringa nar-
kotikabrottsligheten i polisväsendets årsredovisning. Resurserna till såväl spa-
ning som utredning av grova narkotikabrott hade minskat vilket oroade polis-
ledningen. ”Denna utveckling är olycklig och bör följas uppmärksamt” (RPS 
1996b, s. 15 f). Förklaringarna stod att finna i besparingskraven som präglade 
polisväsendet under perioden tillsammans med pensionsavgångar. Samtidigt 
uppmärksammades de intensifierade insatserna mot eget bruk, vilket sågs som 
en direkt följd av straffskärpningen. 
 
Här fanns dock mer att hämta: ”Det är sannolikt att närpolisens bekämpning 
av narkotikabrott bland ungdomar och i missbruksleden ytterligare kan ut-
vecklas” (ibid., s. 16). Formuleringen är ett tydligt uttryck för ambitionen att 
bredda narkotikabekämpningen. Från ett område reserverat för specialister till 
att omfatta i princip all yttre personal.  
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Polisledningens oro kring nedprioriteringen av de grova narkotikabrotten bör 
därmed ses som mer eller mindre frånkopplad från insatserna mot eget bruk 
och mindre innehav. I debatten tenderar dock polisens prioriteringar på nar-
kotikaområdet att ses som ett nollsummespel. Paul Larsson (2015) skiljer mel-
lan low level enforcement, nära det vardagliga arbetet mot brukare och ord-
ningsproblem, och high level enforcement, inriktat mot större narkotikaären-
den och mer avancerade utredningsmetoder. Ur ett polisiärt perspektiv är sam-
bandet därför inte lika givet, eftersom olika delar av polisorganisationen 
primärt arbetar mot grova respektive ringa narkotikabrott. När det kom till att 
bedöma utfallet av polisens arbete mot narkotika så gav polisledningen en re-
lativt återhållsam summering i årsredovisningen: 

Det är svårt att bedöma resultatet av narkotikabekämpningen. De indikatorer 
som finns – främst genom länsledningarnas samlade bedömningar – tyder på 
att resultaten inte förbättrats, men inte heller försämrats. Den grova narkoti-
kabrottsligheten och gatulangningen bedöms vara under polisiär kontroll. Det 
är bra att polisen på sina håll genom bl.a. kartläggningar av missbrukssituat-
ionen under budgetåret skaffat sig en bättre bild av situationen (RPS 1996b s. 
16). 

 
Vad som utgjorde underlaget för länsledningarnas samlade bedömningar 
framgår inte. Om polisens aktiviteter på området – i termer av resurstimmar, 
ärenden och i förlängningen lagföringar – låg till grund, borde resultatet ha 
beskrivits i betydligt mer positiva ordalag (ibid.). Samtidigt visar andra till-
gängliga indikatorer på negativa tendenser under perioden. Exempelvis ökade 
det självrapporterade bruket bland ungdomar, narkotikapriserna sjönk och 
narkotikadödligheten steg (Estrada et al. 2023). Dessa utfall får sägas vara 
betydligt rimligare mått på den ofta åberopade målsättningen om det narko-
tikafria samhället. Det framstår därför som högst oklart hur den samlade be-
dömningen kunde summeras i att polisledningen beskrev läget som i princip 
oförändrat. 

  
Bilden av ett narkotikapolisiärt status quo fortsatte att prägla polisens årsre-
dovisningar även under de två efterföljande åren. I årsredovisningarna för 
1996/1997 respektive 1998 återkom formuleringar om att resultaten var ”i 
nivå med föregående år” eller ”oförändrat i förhållande till föregående år” 
(RPS 1997; 1999). En parameter som i senare årsbedömningar skulle få sär-
skild tyngd var antalet anmälda narkotikabrott. Under perioden 1996–1998 låg 
dessa mellan 30 800 och 31 854, vilket skulle kunna förklara RPS:s återhållna 
bedömning (Brå, årlig kriminalstatistik). I årsredovisningen för 1998 anges 
dock två helt andra huvudskäl till den oförändrade bedömningen: ökningen av 
narkotikabeslag och det faktum att det självrapporterade narkotikabruket 
bland ungdomar hade ökat (RPS 1999). 
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I sammanhanget bör det understrykas att det är långt ifrån självklart vad som 
utgör ett framgångsrikt narkotikapolisarbete. RPS hänvisade ofta till målet om 
ett narkotikafritt samhälle i interna skrifter och i kommunikationen med rege-
ringen, särskilt när man argumenterade för skärpt lagstiftning eller utökade 
tvångsmedel (jfr. PBI-420-5435/89; RPS pressmeddelande 1995-06-28). Må-
let användes också som ett medel för styrning gentemot polismyndigheter och 
enskilda distrikt, i syfte att driva på en ökad intensitet i narkotikabekämp-
ningen (jfr. POB-420-3377/94). Om det narkotikafria samhället fungerade 
som målsättning, borde indikatorer som mäter tillgången på narkotika, ut-
vecklingen av narkotikabruk och narkotikarelaterade skador och död rimligen 
väga tungt. 
 
Samtidigt får en sådan kravbild sägas utgå från ett antagande om att polisiära 
insatser har en påtaglig inverkan på hur dessa indikatorer utvecklas, vilket 
över tid saknar empiriskt stöd (Estrada et al. 2023). Ett alternativt sätt att mäta 
framgång är att se till mått som speglar polisens insatser. På narkotikaområdet 
kan det handla om narkotikabeslag, anmälda brott och lagföringar. De två se-
nare kategorierna sorteras under kriminalstatistiken som kom att bli ett centralt 
mått när mål- och resultatstyrning introducerades i polisväsendet under 1990-
talet. 
 
Utifrån en norsk kontext beskriver Lomell (2018) hur implementeringen av 
New public management-ideal inom polisen underlättades av att kriminalsta-
tistiken redan fanns på plats och därmed snabbt och effektivt kunde omsättas 
till ett resultatmål. Den nya styrningsideologin bidrog till att den norska poli-
sens förhållande till kriminalstatistiken förändrades. Från att ha betraktats som 
en passiv mottagare av en aldrig sinande ström av anmälningar kom polisen 
att hållas ansvarig för utvecklingen av brottsligheten (ibid., s. 147; se även 
Garland 2001). 
 
Trots kriminalstatistikens inneboende brister kom den att bli en effektiv resul-
tatmarkör utifrån polisens perspektiv när det gällde att framställa myndigheten 
i god dager. Detta då både ökningar och minskningar av den registrerade 
brottsligheten kunde hänföras till polisens effektivitet (Lomell 2018). Narko-
tikabrottsligheten har tillsammans med trafikbrottsligheten en särställning i 
sammanhanget då anmälningarna till stor del bestäms av polisens egen aktivi-
tetsnivå. Det gör brottstypen särskilt användbar när polisens effektivitet ska 
demonstreras, vilket blir tydligt i årsredovisningen från 1999 som präglas av 
betydligt mer positiva tongångar än åren dessförinnan: 

Den anmälda narkotikabrottsligheten har ökat med 9,9 procent under år 1999 
[…]. Flertalet polismyndigheter har vid resultatdialoger bedömt att missbruket 
fortsätter öka bland ungdomar […]. Rikspolisstyrelsens samlade bedömning är 
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att insatserna varit tillfredställande. Polisens arbete med bekämpning av narko-
tikamissbruket har i likhet med föregående år varit framgångsrikt. Bedöm-
ningen görs mot bakgrund av polisens möjligheter att inom ramen för sam-
hällets gemensamma ansträngningar svara för sin del att begränsa narkotika-
missbrukets utbredning (RPS 2000, s. 15). 

 
Det är inte helt enkelt att urskilja en tydlig linje i vilka parametrar som till-
skrivs betydelse i RPS:s bedömningar av polisens effektivitet på narkotika-
området. Under 1999 var utvecklingen av de anmälda brotten en central be-
ståndsdel i den påstådda framgången. Om narkotikabrukets utveckling höll 
tillbaka påståenden om framgång under 1998 tycks det inte spela någon roll i 
årsredovisningen från 1999. Polisen hade ”svara[t] för sin del” (ibid.) genom 
en ökning av anmälda narkotikabrott. Därav hade 1998 gått från att beskrivas 
som ett år med varken bättre eller sämre resultat än tidigare till att förvandlas 
till ett framgångsår genom formuleringen ” […] i likhet med föregående år 
varit framgångsrikt” (ibid.). Att kriminalstatistiken, i detta fall anmälda brott, 
trumfade den negativa utvecklingen av narkotikabruket tydliggjordes även då 
RPS framhöll att: 

I motsats till den bild som tillgänglig statistik och olika undersökningar visar 
har polismyndigheterna, via resultatdialoger och via regionala narkotikakon-
taktmän, redovisat att missbruket och nyrekryteringen ökat framför allt bland 
ungdomar (RPS 2000, s. 16). 
 

Det är oklart vilka data som RPS tog sats mot då såväl undersökningarna av 
det ”tunga narkotikamissbruket” (Narkotikakommissionen 1999; CAN & 
Folkhälsoinstitutet 2000; Olsson et al. 2001) som bruket bland skolungdomar 
och mönstrande (Andersson, Hibell & Sandberg 1999; Guttormsson 1999) vi-
sade på ökningar under perioden. Det är inte heller det centrala i samman-
hanget. Mer intressant är den disparata syn på en framgångsrik narkotikabe-
kämpning som avspeglas i myndighetens beskrivningar. 

Missriktade prioriteringar och oförutsedda konsekvenser  
Det tycks närmast omöjligt för polisen att inte bedriva ett framgångsrikt nar-
kotikaarbete. Kvalitativa beskrivningar kan ersätta kvantitativa och en ökning 
av narkotikakonsumtionen är inget hinder för att beskriva arbetet som fram-
gångsrikt om polisen kan påvisa en ökning i anmälningsstatistiken. Samtidigt 
bör det understrykas att minskningar i narkotikabruket var något som RPS såg 
framför sig när den nya straffskärpningen var på plats 1993. Som tidigare vi-
sats vilade denna förväntan på Bejerots idé om brukaren som den enda oer-
sättliga länken i narkotikakedjan. Genom ingripanden mot bruket antogs poli-
sen kunna minska efterfrågan och nyrekryteringen och därigenom även på-
verka tillgången på narkotika. Den dåvarande rikspolischefen skickade ut föl-
jande skrivning till samtliga polismyndigheter när straffskärpningen var ett 
faktum: 
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Konsumtionen av narkotika är en förutsättning för all narkotikabrottslighet. Det 
är mot den bakgrunden Rikspolisstyrelsens bestämda uppfattning att polisen 
genom denna lagändring aktivt kan bidra till en snar och väsentlig minskning 
av nyrekrytering till narkotikamissbruk. Lagändringen torde även medföra att 
etablerade narkotikamissbrukare i större utsträckning än för närvarande försö-
ker komma ifrån sitt narkotikamissbruk genom att självmant söka vård. Däri-
genom kommer man närmare Riksdagens mål om ”Ett narkotikafritt samhälle” 
(POB-420-2539/93). 
 

Förhoppningen infriades inte. När Brottsförebyggande rådet (Brå 2000) utvär-
derade kriminaliseringen av narkotikabruk och den efterföljande straffskärp-
ningen, med särskilt fokus på rättsväsendets insatser, var det en dyster bild 
som målades upp. Enligt Brå hade lagförändringarna medfört att polisen pri-
oriterat de ringa narkotikabrotten framför de grova. Även om fler tidigare 
ostraffade ungdomar lagfördes, fanns det: ”inga entydiga tecken på att krimi-
nalisering och straffskärpningen skulle ha haft någon avskräckande effekt på 
ungdomars drogvanor och därmed minskat nyrekryteringen” (ibid., s. 40). Det 
var, som tidigare nämnts, främst äldre personer som tidigare dömts för narko-
tikabrott som blev föremål för polisens insatser på området. Polisens tillämp-
ning av lagstiftningen hade därutöver lett till vissa oförutsedda konsekvenser: 

Dessa resultat bör värderas utifrån syftet med hela narkotikapolitiken. I enlighet 
med lagstiftarens intentioner har polisens arbetssätt förändrats och fokuserar i 
allt högre utsträckning på konsumtion av narkotika. Dessa förändringar medför 
emellertid vissa oförutsedda konsekvenser. För det första förväntade sig lagstif-
taren inte att antalet lagföringar för eget bruk skulle öka. Med facit i hand har 
antalet sådana lagföringar ökat kraftigt. Den största gruppen som lagförs genom 
polisens insatser är äldre personer som är kända för narkotikabrottslighet. För 
det andra framkommer i polisens verksamhetsredovisning att insatser mot 
grova narkotikabrott inte prioriteras i lika hög utsträckning som ringa narkoti-
kabrott. Polisens utökade resurser för narkotikabekämpning har således främst 
använts till insatser mot eget bruk. Avsikten med ändringarna i narkotikalag-
stiftningen var troligtvis inte att polisens resurser skulle fördelas på det sätt som 
skett (Brå 2000, s. 40). 

 
Utvärderingen fick förhållandevis lite uppmärksamhet vid tiden och i den mån 
det blev debatt så riktades udden mot Brå. Den kritikstorm som följde efter 
myndighetens rapport om Ravekommissionen (Brå 1999) året före plockades 
upp av en kolumnist i SvD (2000-11-09), som under rubriken ”Misstron växer 
mot Brå” var frågande till varför polisen kritiserades för att bedriva en alltför 
effektiv narkotikabekämpning. Under de följande decennierna skulle tenden-
serna som Brå identifierade i utvärderingen från år 2000 förstärkas kraftigt 
och antalet anmälda narkotikabrott skulle komma att mer än trefaldigas. En 
utveckling som drevs av ingripanden mot eget bruk och mindre innehav: 
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Figur 2.3 Polisanmälda narkotikabrott efter olika brottstyper, 1975–2024. Perioden 
1993–1999 markeras med mörkare linje (Brå, årlig statistik).  

 

Sammanfattning av perioden 1993–1999 
Åren 1993–1999 kan beskrivas som en period då den svenska polisen byggde 
upp en organisatorisk och metodmässig kapacitet att arbeta mot eget bruk och 
mindre innehav. Detta skedde mot bakgrund av straffskärpningen för eget 
bruk av narkotika och införandet av nollgräns för narkotika i trafik. I båda 
dessa juridiska förändringar spelade RPS en aktiv roll. 
 
Inom det narkotikapolitiska subsystemet slöt flera aktörer i den dominerande 
koalitionen upp bakom övertygelsen att polisen behövde skarpare verktyg för 
att kunna ingripa mot eget bruk. RPS drev reformtrycket genom skrivelser till 
regeringen, politiska manifest och opinionsbildning. Myndigheten artikule-
rade både problembilder och lösningar, ofta mot bakgrund av ett polisiärt tryck 
underifrån där frustrationen växte över bristen på tvångsmedel i gatu- och tra-
fikmiljö. 
 
Under den första halvan av perioden intog RPS en tydligt offensiv hållning i 
narkotikafrågan. Utöver lagstiftningsarbetet bedrevs opinionsbildning genom 
studieresor, debattartiklar och reseskildringar som riktade udden mot en ho-
tande drogliberalism, inte minst i ljuset av Sveriges förestående inträde i EU. 
Samtidigt fick polisen en mer framträdande roll i det förebyggande arbetet. 



135 

Genom Narkotikacentrum vid Polishögskolan utbildades inte bara anställda 
inom rättsväsendet utan även personal från andra yrkesgrupper. Polisen gavs 
också tillträde till skolan som en central aktör i narkotikapreventionen. Genom 
emotionellt laddade budskap, uppfostrande undervisning och avskräcknings-
strategier försökte man inte bara minska bruket bland ungdomar, utan även 
befästa visionen om ett narkotikafritt samhälle hos nya generationer. 
 
RPS:s offensiva hållning i narkotikafrågan koncentrerades som tidigare be-
skrivits till den första delen av perioden och upphörde successivt med Sveriges 
inträde i EU 1995 och skiftet på rikspolischefsposten 1996. Denna period som 
formgivare av den svenska narkotikapolitiken följdes därefter av en mer för-
valtande hållning som skulle bestå under 2000-talet.  
 
Den offensiva hållningen riktades dock inte enbart utåt utan även inåt mot 
polisorganisationen. RPS försökte, trots begränsat operativt mandat, driva på 
ambitionen att förflytta arbetet mot narkotika från en uppgift för specialister 
till en angelägenhet för hela polisväsendet. Genom att koppla utbildnings-
funktioner, såsom regionala kontaktpersoner i narkotikafrågor, till de visioner 
som formulerats i myndighetens manifest Rakt på knarket var förhoppningen 
att kunna utöva en mer operativ styrning av polismyndigheternas arbete. 
 
Genomslaget blev dock begränsat. Initiativen mötte motstånd i en organisat-
ion präglad av besparingar och omfattande omstruktureringar, där närpolisre-
formen tog mycket av uppmärksamheten. Styrsignaler omtolkades eller tap-
pade kraft mellan central nivå och lokal praktik. Även konkreta utbildnings-
insatser som tog sikte på straffskärpningen, såsom Drogtecken och symptom, 
fick ett svagt genomslag. Mot slutet av perioden saknade flera län fortfarande 
utbildad personal i yttre tjänst. 
 
Förutsättningarna för ett mer påtagligt genomslag kom först mot slutet av pe-
rioden genom införandet av nollgräns för narkotika i trafiken. När det visade 
sig att straffskärpningen för eget bruk var svår att tillämpa i trafiksituationer 
drev RPS frågan om en särskild reglering. Den nya lagstiftningen krävde ut-
bildning i att identifiera narkotikapåverkan och knöts till Drogtecken och 
symptom. Eftersom trafikområdet redan var en etablerad del av det vardagliga 
polisarbetet fick utbildningen en bred spridning under åren som följde. Denna 
utveckling är central för att förstå den gradvisa förskjutningen av narkotika-
bekämpningen från ett specialiserat område till en angelägenhet för hela kå-
ren.  
 
En viktig del av kunskapsproduktionen på området skedde samtidigt på lokal 
nivå. Nya specialistgrupper växte fram och metoder från 1980-talets gatulang-
ningsgrupper anpassades till lagstiftningen kring eget bruk. Omdaningen 
präglades av generationskonflikter och utbildningsmässig eftersläpning. Vid 
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Polishögskolan möttes en äldre generation narkotikapoliser, inriktade på 
grova brott och större beslag och en yngre generation som senare skulle arbeta 
med mer offensiva metoder riktade mot eget bruk. De nya arbetssätten utveck-
lades i praktiken och spreds genom kollegial socialisation innan de gradvis 
införlivades i utbildningen. Praktiken sprang därmed före utbildningssyste-
met. 
 
Mot slutet av perioden började också mål- och resultatstyrningen, som intro-
ducerades 1993, få ett mer konkret innehåll, även om dess fulla genomslag låg 
längre fram. Under 1990-talet präglades arbetet snarare av valhänta målfor-
muleringar som signalerade inriktning snarare än styrde verksamheten i detalj. 
Samtidigt kom framgång i narkotikapolisarbetet att definieras och kommuni-
ceras i nära anslutning till synlig aktivitet. Aktioner och operationer presente-
rades genom beslag, frihetsberövanden och genomförda kontroller. Uppfölj-
ningar och utvärderingar av straffskärpningen betonade de operativa vins-
terna, medan mer långsiktiga effekter på narkotikamarknaden eller narkotika-
brukets utveckling sällan stod i centrum. På så vis etablerades en berättelse 
om effektivitet som vilade på verksamhetsnära aktivitet snarare än på narko-
tikaproblemets utveckling. 
 
I RPS:s rapportering framställdes straffskärpningen tidigt som framgångsrik. 
Intern kritik från inspektionsrapporter fick begränsat genomslag i den externa 
kommunikationen. Samtidigt ökade förekomsten av kvantitativa verksamhets-
mål riktade mot narkotikabruk och provtagning, medan motsvarande mål för 
grov narkotikabrottslighet var mindre utbredda. I polisens årsredovisningar 
förändrades resultatbedömningen under perioden. Indikatorer nära den egna 
verksamheten, såsom anmälda narkotikabrott, fick successivt större betydelse 
än indikatorer kopplade till det övergripande målet om ett narkotikafritt sam-
hälle. Trots ökningar i narkotikabruket bedömdes polisens arbete som fram-
gångsrikt, då myndigheten ansågs ha fullgjort sin del av samhällets gemen-
samma ansträngningar genom en ökning av anmälda brott. 
 
Sammantaget utgör perioden en uppbyggnadsfas. Juridiska förändringar, me-
todutveckling och gradvisa organisatoriska förskjutningar skapade förutsätt-
ningar för en mer generaliserad narkotikabekämpning som skulle innefatta allt 
större delar av polisorganisationen. Samtidigt befästes en förståelse av fram-
gång som knöts till synlig aktivitet och mätbar prestation. Den organisatoriska 
och kunskapsmässiga infrastruktur som etablerades under 1990-talet möjlig-
gjorde den kraftiga ökningen av anmälda narkotikabrott under de följande 
åren. I så motto stärktes polisens kapacitet. Om detta innebar ett steg närmare 
det narkotikafria samhället är mer tveksamt. 
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Del III: Vägval, mobilisering och styrkort, 
cirka 2000–2007 
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4. Den följsamma polisen: styrning, tillsyn och 
produktion 
 
Hur kommer det sig att den anmälda narkotikabrottsligheten mer än fördubb-
lades under perioden 2000 till 2007? Detta kapitel tar sin utgångspunkt i Nar-
kotikakommissionens betänkande Vägvalet, där det konstaterades att kontroll-
åtgärderna kommit att dominera narkotikapolitiken under ett 1990-tal präglat 
av nedskärningar inom vård och behandling. Polisens arbete bedömdes i hu-
vudsak fungera, medan bristerna lokaliserades till andra delar av systemet. 
Samtidigt försköts RPS:s roll från en mer pådrivande och opinionsbildande 
position till en mer förvaltande roll i förhållande till regeringens styrning och 
handlingsplaner. 
 
Myndighetens agerande under 1990-talet hade samtidigt bidragit till att polis-
väsendet successivt byggt upp en organisatorisk och metodmässig kapacitet 
att arbeta mot bruk och mindre innehav. När denna kapacitet under 2000-talets 
första år sammanföll med politisk mobilisering och en mer utvecklad mål- och 
resultatstyrning fick det tydligt genomslag i verksamheten. Arbetet knöts när-
mare uppföljning och kvantitativa produktionsmått och ingripanden mot eget 
bruk och mindre innehav ökade kraftigt. Mot denna bakgrund analyseras hur 
polisens egna redovisningar allt tydligare kom att definiera framgång i termer 
av mätbar produktion och hur narkotikabrottens karaktär som spanings- och 
ingripandebrott gjorde dem särskilt kompatibla med denna styrningslogik. 
 
I detta sammanhang växte också interna spänningar kring det kvantitativa pre-
stationsfokuset, där produktion av ärenden i vissa fall kom att styra priorite-
ringar. Analysen synliggör därmed hur narkotikapolisarbetet under perioden 
både anpassades till och förstärkte en styrningslogik där det som enkelt kunde 
räknas och redovisas också blev det som utfördes, något som satte tydliga av-
tryck i kriminalstatistiken. Kapitlet behandlar denna utveckling i tre steg: från 
narkotikakommissionens betänkande via remissbehandlingen till den nation-
ella handlingsplanen, vidare till produktionen av narkotikabrott i styrning och 
årsredovisningar samt slutligen till de spänningar som kom till uttryck i dis-
kussionen om pinnjakt. 

Från vägval till handlingsplan 
Detta avsnitt belyser hur RPS, från att ha varit en formgivande aktör, alltmer 
kom att inta en förvaltande roll inom narkotikapolitiken. Med utgångspunkt i 
Narkotikakommissionens slutbetänkande Vägvalet (SOU 2000:126), den ef-
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terföljande remissrundan och regeringens proposition En nationell narkotika-
handlingsplan34 (prop. 2001/02:91) analyseras hur subsystemet förändrades 
efter millennieskiftet och hur det inverkade på polisens arbete mot narkotika. 

Ett politikområde i obalans 
År 1998 tillsatte den socialdemokratiska regeringen en narkotikakommission 
med uppdrag att göra en översyn av narkotikapolitiken och lägga fram förslag 
på effektiviseringar. Någon mer genomgripande kursändring var inte eftersträ-
vad. Den grundläggande policyföreställningen – målet om ett narkotikafritt 
samhälle – som definierat svensk narkotikapolitik sedan 1980-talet skulle 
ligga fast och kommissionens arbete skulle utgå från ”den restriktiva grundsyn 
som präglar svensk narkotikapolitik” (dir. 1998:18).  
 
I slutbetänkandet Vägvalet – Den narkotikapolitiska utmaningen (SOU 
2000:126) konstaterade kommissionen att det politiska intresset för narko-
tikafrågan svalnat. Det förebyggande arbetet och vårdinsatserna hade i sin tur 
försvagats under ett 1990-tal präglat av ekonomisk kris och nedskärningar. 
Förhållandet innebar enligt kommissionen att det i praktiken var ”kontrollåt-
gärderna som fått dominera” (ibid., s. 12). Och kommissionen beskrev ett po-
litikområde som ”inte längre har en tydlig socialpolitisk profil” (SOU 
2000:126, s. 75). Polisväsendet hade förvisso genomfört besparingsåtgärder 
men dessa berörde framför allt administrativ personal och polisutbildningen 
(Ivarsson Westerberg 2004). Givet de nedskärningar som genomfördes på 
vård- och preventionsområdet ansågs det sociala arbetet ha försvagats i högre 
grad. Resultatet blev en obalans där rättsväsendet och särskilt polisen kom att 
få ett allt större ansvar.  
 
Detta innebar också att subsystemets tyngdpunkt försköts mot aktörer med 
kontrollinriktade policyföreställningar, vilket förstärkte dominansen för en 
viss typ av lösningar. Som Garland (2001) visar tenderar kontrollåtgärder att 
förstärka sin egen legitimitet i frånvaro av starka sociala motåtgärder, vilket 
kan förklara varför polisen under denna period stärkte sin roll trots bristande 
resurstilldelning (jfr. Lenke & Olsson 2002).  
 
Mot denna bakgrund menade narkotikakommissionen att Sverige stod inför 
ett vägval. Antingen krävdes en kraftsamling i form av resurser och politiskt 

 
34 När den nationella narkotikahandlingsplanen (prop. 2001/02:91) löpte ut år 2005 ersattes den 
av ny handlingsplan (prop. 2005/06:30). Den innebar inga nämnvärda förändringar i synen på 
polisens arbete mot narkotika. Vad som är mer intressant är att den nya handlingsplanen info-
gades tillsammans med handlingsplanen för alkohol. En försmak av narkotikafrågans inordning 
under det bredare ANDT-arbetet (alkohol, narkotika, dopning och tobak) som beskrivs närmare 
i del IV.  
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engagemang eller så behövde ambitionerna sänkas, något som enligt kom-
missionen skulle innebära en ”betydande acceptans av narkotikamissbruket” 
(SOU 2000:126, s. 73). Samtidigt som kommissionen konstaterade att polisen 
redan arbetade i linje med den rådande inriktningen, riktades kritik mot ett 
politiskt ledarskap som uppfattades som passivt, splittrat och svagt samordnat. 
Kommissionen efterlyste ett tydligt ansvar i regeringen genom tillsättandet av 
en särskild narkotikaminister i syfte att samordna, styra och följa upp insat-
serna: 

Det är nödvändigt med en starkare prioritering, tydligare styrning och bättre 
uppföljning av narkotikapolitiken och av de konkreta insatserna på alla nivåer 
(SOU 2000:126, s. 12). 

 
Flera forskare har emellertid ifrågasatt om något verkligt vägval alls ägde rum. 
Anders Bergmark (2001) menar att kommissionens arbete snarare utgjorde en 
förlängning av tidigare politik, där inga alternativa strategier prövades. Väg-
valet framstod därmed som ett retoriskt grepp, inte ett verkligt skifte. Snarare 
än att ompröva kursen, bekräftade kommissionen den rådande inriktningen 
och efterlyste ett tydligare statligt ansvar för dess genomförande.  
 
Börje Olsson (2011b) beskriver likaledes det som ett fiktivt vägval, där upp-
dragets begränsningar satte tydliga ramar för vad som kunde föreslås (se även 
Tham 2001). Ambitionen, skriver Olsson (2011b, s. 248), var i själva verket 
”att restaurera politiken till det den en gång varit”. Den ökade förekomsten av 
narkotikarelaterade skador och nedmonteringen av vårdinsatser och samord-
ning utgjorde i sammanhanget tydliga indikatorer på ett ökande avstånd till 
det officiella målet.  
 
I detta ljus framstår även polisens roll som relativt opåverkad. Det så kallade 
vägvalet innebar inte någon uppmaning till förändrad inriktning för polisens 
del. Tvärtom bedömde kommissionen att den existerande lagstiftningen och 
myndigheternas kontrollmetoder redan var ändamålsenliga: 

Narkotikakommissionen har inte kunnat finna några egentliga brister vare sig i 
den lagstiftning eller de arbetsmetoder man använder sig av inom myndighet-
erna på kontrollområdet (SOU 2000:126, s. 22). 

 
Samtidigt gjordes det klart att balansen mellan insatser som syftade till att 
minska efterfrågan och begränsa tillgången på narkotika höll på att gå förlorad 
(ibid., s. 75). I det perspektivet uppfattades inte polisens roll som otillräcklig 
i sig, utan som otillräckligt integrerad i ett bredare och mer samordnat narko-
tikapolitiskt arbete – kommissionen identifierade dock ett par förbättringsom-
råden även för polisen. 
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I betänkandet förhöll sig kommissionen till den etablerade uppdelningen mel-
lan åtgärder riktade mot efterfrågan respektive utbud. På efterfrågesidan beto-
nades behovet av ett mer strukturerat samarbete mellan polis och socialtjänst. 
Den huvudsakliga problematiken lokaliserades inte till polisen, utan till soci-
altjänsten, där man ansåg att metodstöd saknades för att arbeta systematiskt 
med ungdomar i riskzonen (SOU 2000:126 s. 17 f). 
 
När det gällde polisens arbete på utbudssidan beskrevs förändringsbehoven i 
huvudsak som ”finjusteringar” (ibid., s. 22). Förutom reglering av spanings-
metoder som kontrollerade leveranser och det kontroversiella förslaget om an-
vändning av kräkmedel mot så kallade sväljare, lyfte kommissionen fram flera 
organisatoriska frågor. Särskild uppmärksamhet riktades mot ledning, tillsyn 
och uppföljning. Bland annat föreslogs att regeringen skulle ge RPS i uppdrag 
att genomföra en inspektion av narkotikabekämpningen vid samtliga polis-
myndigheter och att eventuella brister skulle följas upp och analyseras (ibid., 
s. 22 f). 
 
Kommissionen identifierade även åldersstrukturen bland narkotikapoliser 
som ett utvecklingsområde. Den genomsnittliga åldern bland dem som arbe-
tade med spaning i narkotikaärenden ansågs för hög, vilket sades försvåra 
möjligheterna att agera effektivt i ungdomsmiljöer (SOU 2000:126, s. 200). 
Detta var ingen ny observation, redan i Rakt på knarket uttryckte RPS att ge-
nomsnittsåldern i narkotikaspaningsgrupper inte borde överstiga 35 år (RPS 
1989/1993, s. 33).  
 
Slutligen noterades att särskilda narkotikarotlar på flera håll i landet hade in-
tegrerats i de allmänna spaningsrotlarna. Även om detta kunde ha organisato-
riska fördelar, fanns en farhåga att narkotikaarbetets särskilda krav på specia-
lisering riskerade att försvinna om verksamheten inte längre avskildes i orga-
nisatorisk mening (SOU 2000:126). 

Rikspolisstyrelsens remissvar: den styrda polisens position 
I sitt remissvar till Narkotikakommissionens slutbetänkande inledde RPS med 
att instämma i kommissionens grundläggande vägval: 

Styrelsen gör samma bedömning som Narkotikakommissionen i frågan om vil-
ken väg Sverige bör välja för sin narkotikapolitik. [...] Den restriktiva narko-
tikapolitiken bör upprätthållas och förstärkas (RÄS-008-1125/01, s. 1). 

 
Trots denna principiella samsyn präglades remissvaret av försiktighet, särskilt 
i relation till de mest ingripande förslagen. Styrelsen avvisade till exempel 
tanken på att tvångstesta barn under 15 år och uttryckte starka invändningar 
mot förslaget om att använda kräkmedel i syfte att avslöja så kallade sväljare: 
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Tvångsmedicinering med kräkmedel är en mycket integritetskränkande åtgärd. 
Styrelsen anser att intresset av att beivra och försvåra försäljning av narkotika 
noga måste vägas mot de tunga, delvis principiella skäl som talar mot (RÄS-
008-1125/01, s. 1). 

 
Att RPS tydligt avfärdade vissa kontrollåtgärder trots sin lojalitet med den 
restriktiva linjen kan förstås som ett uttryck för den rollförskjutning som ägde 
rum under senare delen av 1990-talet (se kapitel 1 och 2): från formgivare av 
narkotikapolitiken till en mer implementeringsinriktad myndighet. Särskilt 
tydlig blev denna förändring i frågan om kräkmedel, där RPS inte bara distan-
serade sig från civilsamhällets inspel utan även från ett förslag som sprungit 
ur operativt polisarbete och som dessutom lyftes fram i en statlig utredning. 
 
Att RPS avvisade förslaget understryker myndighetens förändrade hållning. 
Snarare än att driva fältinitierade idéer vidare valde RPS att inta en mer åter-
hållsam och lojal position gentemot det politiska beslutsfattandet. Det innebar 
i praktiken en rörelse bort från subsystemets operativa och civila delar, mot 
ett förhållningssätt där verkställighet och politisk följsamhet prioriterades 
framför deltagande i policyutvecklingen. Denna hållning förstärktes i rikspo-
lischefens ledare i Svensk Polis (nr 5. 2001), där han med utgångspunkt i re-
missvaret reflekterade över vikten av att balansera effektiva åtgärder med 
skyddet för den enskildes integritet. RPC markerade dessutom att polisen inte 
hade kompetens att ta ställning till vårdformer som metadonprogram och att 
frågor om en särskild narkotikaminister låg utanför det polisiära uppdraget.  
 
Remissvaret kan därmed läsas inte bara som ett ställningstagande i sak, utan 
som ett uttryck för polisens förändrade myndighetsroll. Med tillträdet av en 
ny rikspolischef 1996 inleddes det som Ivarsson Westerberg (2004) benämner 
”Den styrda polisen”: en period präglad av ökad extern kontroll, målstyrning 
och administrativa styrmedel. Till skillnad från sin företrädare, som varit en 
tydlig röst i narkotikadebatten, betonade den nya rikspolischefen att polisens 
uppdrag var att verkställa statsmakternas beslut (RPC2, intervju 2022-05-23; 
se även kapitel 1). Inom denna styrlogik blev det på den högsta polisiära nivån 
viktigare att visa följsamhet mot politiskt beslutade dokument än att driva 
egna initiativ, såsom tidigare skett genom till exempel narkotikamanifestet 
Rakt på knarket (RPS 1989/1993), skriften Narkotika: lagar, fakta, argument 
(Hartelius 1991) och de reseberättelser som RPS (Jutterström & Wikberg 
1995; 1996) gav ut under 1990-talet.  
 
I detta ljus framstår remissvaret som ett strategiskt positionerande. Polisen ef-
terfrågade inte nya befogenheter utan en tydligare struktur för sitt uppdrag, 
men passade samtidigt på att signalera behovet av förstärkta resurser (RÄS-
008-1125/01). Denna hållning återspeglas även i den organisatoriska delen av 
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remissen. När kommissionen föreslog en särskild inspektion av narkotikabe-
kämpningen, svarade RPS att ett sådant initiativ redan planerats inom ramen 
för den ordinarie inspektionsverksamheten (RÄS-008-1125/01, s. 4). Något 
nytt styrinstrument ansågs därför inte nödvändigt, en markering som både för-
svarar befintlig ordning och visar på viljan att framstå som redan anpassad till 
den befintliga styrningsmodellen. 
 
I detta perspektiv blir remissvaret mer än en kommentar till ett betänkande. 
Det är ett uttryck för det rollpolitiska skifte som skedde i slutet av 1990-talet, 
där polisen gick från att vara en aktör som försökte forma narkotikapolitiken 
inifrån, till att bli ett verkställande organ inom en alltmer centralstyrd och do-
kumentburen förvaltning (jfr. Ivarsson Westerberg 2004). Det innebar dock 
inte att polisen förlorade inflytande över kriminalpolitikens utveckling, men 
fokus försköts. Narkotikafrågan kom framöver att spela en mer underordnad 
roll, inordnad i det bredare talet om den grova organiserade brottsligheten 
(Andersson & Nilsson 2025) – en utveckling som diskuteras närmare i kapitel 
8. 

En nationell narkotikahandlingsplan 
Propositionen En nationell narkotikahandlingsplan (prop. 2001/02:91) kan 
ses som ett direkt svar på den styrningskritik som Narkotikakommissionen 
formulerade i Vägvalet (SOU 2000:126). Utan att ompröva den restriktiva 
grundsynen, som låg fast redan i kommissionens direktiv, inriktade sig rege-
ringen på att skapa tydligare strukturer för styrning, samordning och uppfölj-
ning. Ambitionen var att effektivisera och synliggöra arbetet snarare än att 
omformulera det i politiska eller ideologiska termer. 
 
Förslaget om en särskild narkotikaminister förverkligades aldrig. I stället in-
rättades en nationell narkotikasamordnare med ett treårigt anslag på 325 mil-
joner kronor. Funktionen organiserades som en kommitté under namnet Mo-
bilisering mot narkotika, med uppgift att kommunicera, följa upp och sam-
ordna genomförandet av handlingsplanens mål, inklusive sådana som rörde 
rättsväsendet. Även om samordnaren saknade formella befogenheter att på-
verka polisens arbete utövades inflytande indirekt genom finansieringen. Flera 
av de polisiära projekt som behandlas i denna del av avhandlingen finansiera-
des via Mobilisering mot narkotika, vilket gav kommittén stort inflytande i 
den praktiska styrningen av polisens insatser mot narkotika under perioden. 
 
I handlingsplanen framhöll regeringen behovet av att granska narkotikabe-
kämpningen inom polisen, både externt och internt. Det externa utvärdering-
sansvaret lades på Brottsförebyggande rådet, medan den interna tillsynen 
skulle ske genom RPS:s ordinarie inspektionsverksamhet och de särskilda så 
kallade temainspektionerna (prop. 2001/02:91). Till skillnad från Narkotika-
kommissionens förslag om att samtliga polismyndigheter skulle inspekteras, 
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valde regeringen att begränsa uppdraget till ett urval av myndigheter, vilket 
var i linje med den modell RPS själv förespråkat i remissvaret (RÄS-008-
1125/01). 
 
RPS:s inspektioner hade under denna period blivit ett centralt verktyg för att 
styra polisverksamheten. Instruktionen till RPS slog fast att tillsyns- och in-
spektionsverksamheten skulle säkerställa att de mål och riktlinjer som stats-
makterna formulerat också förmedlades till och implementerades i polisorga-
nisationen. Detta var en direkt följd av övergången till mål- och resultatstyr-
ning 1993 och förstärktes under senare delen av decenniet då tillsynen forma-
liserades i en struktur med tre delar: internrevision, inspektioner och 
resultatdialoger/planeringsdialoger35 (Ivarsson Westerberg 2004). I praktiken 
etablerades därmed en styrkedja från Regeringskansliet via centrala myndig-
heter ut till lokal polis, där brottsstatistik, planeringsdialoger och inspektions-
rapporter blev verktyg för uppföljning och kontroll. 
 
Handlingsplanen förändrade inte polisens uppdrag, men tydliggjorde ansvars-
fördelningen och betonade mer systematisk uppföljning. Den repressiva linjen 
låg fast, men styrningen förfinades, bland annat genom att projektmedel till-
delades för riktade satsningar. I detta avseende bekräftade handlingsplanen 
den rollförskjutning som märkts redan i RPS:s remissvar: från formgivare till 
förvaltare av narkotikapolitiken. Polisen fick en nyckelroll i genomförandet, 
men inte i utformningen av politiken. 

Subsystemets gränser: exemplet kräkmedel 
I Narkotikahandlingsplanen (prop. 2001/02:91) hänvisade regeringen även till 
flera externa initiativ som pågått parallellt med Narkotikakommissionens ar-
bete. Bland dessa nämndes Svenska Narkotikapolisföreningens tiopunktspro-
gram och den så kallade Alternativkommissionen. Den senare var ett RNS-lett 
initiativ där även företrädare för ECAD och Föräldraföreningen mot narkotika 
ingick. Förekomsten av skuggkommissioner antyder frågans symboliska 
tyngd, där den offentliga utredningen fungerade som en katalysator för bre-
dare debatt och mobilisering inom det narkotikapolitiska subsystemet. 
 
Den socialdemokratiska regeringen uppgav att dessa inspel hade ”beaktats” 
(prop. 2001/02:91, s. 8), men redovisade inte hur eller i vilken omfattning de 
påverkat handlingsplanens innehåll. Gränsen mellan formellt inflytande och 
informell påverkan är därmed oklar. Att förslag om exempelvis kräkmedel och 
drogtestning av barn över huvud taget diskuterades vittnar samtidigt om hur 

 
35 Planeringsdialogerna infördes 2004 och genomfördes vart tredje år. De ersatte de årliga re-
sultatdialogerna som, sett till utfall, ansågs ta för mycket tid i anspråk. Under de år då plane-
ringsdialoger inte hölls anordnades i stället särskilda temadagar med fokus på polismyndighet-
ernas situation (Ivarsson Westerberg 2004, s. 155). 
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subsystemets idéer kunde sätta avtryck i det narkotikapolitiska samtalet, även 
utan att realiseras36. 
 
Frågan om kräkmedel fungerar i detta sammanhang som ett tydligt exempel 
på hur idéer cirkulerar inom ett policysubsystem. År 1997 väckte Polismyn-
digheten i Stockholms län frågan inom ramen för Plattan-aktionen (se kapitel 
3) och gjorde en formell framställan till RPS om möjligheten att använda kräk-
medel mot så kallade sväljare (AA-102-59598/96). Den avvisades dock av 
RPS som inte fann skäl att föra fram skrivelsen till regeringen (POB-102/420-
999/97).  
 
När Narkotikakommissionen föreslog kräkmedel var det med hänvisning till 
just denna framställan (SOU 2000:126, s. 209). Under remissrundan avvisades 
förslaget av tongivande aktörer som RPS och Läkarförbundet, vars ordförande 
dömde ut det som ”fullständigt groteskt” (Ahlgren 2001, s. 407). Alternativ-
kommissionen propagerade dock för förslaget (SvD 2000-06-30), som däri-
genom fick förnyad synlighet, men kom slutligen att avvisas i propositionen. 
 
Kräkmedelsfrågan synliggör hur idéer inom subsystemet kan föras vidare mel-
lan olika aktörer och nivåer: från lokal polis, till utredningsarbete, till civil-
samhällets agendor och in i det politiska beslutsunderlaget. Det visar också att 
subsystem inte alltid präglas av enhetliga och stabila koalitioner. Även aktörer 
som delar gemensamma policyföreställningar, som RPS och civilsamhälles-
organisationer med restriktiv agenda, kan inta olika positioner i frågor som rör 
tillämpning, metoder och praktiskt genomförande. Utifrån Sabatier och 
Jenkins-Smith (1993) skulle det kategoriseras som konflikter på nivån av se-
kundära aspekter där samsyn om målen inte nödvändigtvis innebär enighet om 
medlen. I andra narkotikapolitiska frågor, såsom straffskärpning för eget bruk 
eller motståndet mot legalisering, hade RPS tidigare samarbetat nära med 
samma aktörer (se kapitel 1). Men i detta fall tog RPS tydligt avstånd.  

 
Att reducera kräkmedelsfrågan till ett metodval fångar dock inte hela bilden. 
Den berörde frågor om personlig integritet och kroppslig autonomi, vilket 
förde konflikten bortom tekniska lösningar och in i mer grundläggande prin-
ciper och policyföreställningar (Sabatier & Jenkins-Smith 1993). När sådana 
värden aktualiseras kan även etablerade koalitioner tillfälligt brytas upp och 
ge upphov till interna spänningar inom subsystemet. Trots en gemensam re-
striktiv grundsyn markerade kräkmedelsfrågan en skiljelinje kring vad som 
uppfattades som legitima metoder. 

 
36 Möjligheten att drogtesta barn under 15 år infördes dock nästan ett decennium senare (Prop. 
2009/10:105). Det innebär att ett straffprocessuellt tvångsmedel kunde tillämpas även när det 
inte rörde ett straffbart brott (Träskman 2011). Barn under 15 år var under hela undersöknings-
perioden inte straffmyndiga i Sverige. 
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Extern utvärdering och intern tillsyn 
Den temainspektion som följde av regeringens narkotikahandlingsplan (prop. 
2001/02:91) genomfördes mellan mars 2002 och april 2003 och omfattade sex 
olika polismyndigheter. Brottsförebyggande rådets (Brå) utvärdering, som 
även den var ett resultat av handlingsplanen, byggde i sin tur på kriminalsta-
tistik samt interna dokument som handlingsplaner, verksamhetsplaner och års-
redovisningar. Utöver detta deltog Brå som observatör vid några av RPS:s in-
spektioner och i utbildningen Drogtecken och symptom (Brå 2003). 
 
Resultaten av dessa granskningar gav i stort sett ingen ny information. RPS 
bekräftade den bild som getts i Vägvalet (SOU 2000:126), nämligen att vissa 
myndigheter hade integrerat narkotikarotlarna i de allmänna spaningsrotlarna 
och att medelåldern bland narkotikapoliserna var hög. Brå (2003) å sin sida 
upprepade flera av de slutsatser som redan hade presenterats i myndighetens 
rapport från år 2000. Där visade Brå hur narkotikabekämpningen i allt större 
utsträckning inriktats mot bruk och mindre innehav (Brå 2000). Samma ut-
veckling framkom även i RPS:s inspektionsrapport (POL-128-2546/02). 
 
Både Brå (2003) och RPS (POL-128-2546/02) tecknar en i stort sett samstäm-
mig bild av polisens narkotikaarbete. De skiljer mellan tre schematiska nivåer: 
1) den grova narkotikabrottsligheten, 2) gatulangning och 3) bruk och mindre 
innehav. Tyngdpunkten låg i praktiken på den sistnämnda nivån, vilket också 
förklarade ökningen i den anmälda narkotikabrottsligheten. Medan den grova 
narkotikabrottsligheten låg relativt stabilt hade gatuhandeln nedprioriterats 
och överlåtelsebrotten minskat kraftigt sedan 1997. Huvudförklaringen till ut-
vecklingen var enligt rapporterna de lagförändringar som genomförts på om-
rådet. RPS noterade att: 

Insatser mot eget bruk och innehav av narkotika har i första hand hanterats av 
personal från närpolis- och ingripandeverksamheten framför allt vid de myn-
digheter som inte har haft några gatulangningsgrupper. Kriminaliseringen av 
eget bruk torde också ha medfört att denna brottslighet kommit att särskilt upp-
märksammas och därmed åtgärdas på ett mer omfattande sätt än andra narkoti-
kabrott på gatunivån. Detta märks också i brottsstatistiken som visar att antalet 
överlåtelsebrott minskat (POL-128-2546/02). 

 
Brå (2003) framhöll i sin tur att fokuseringen på bruk och innehav inte hade 
förbättrat situationen. Ungdomsbruket ökade, liksom det som vid tiden besk-
revs som det tunga missbruket, och återfallen var ”påfallande vanliga bland 
dem som lagförs för narkotikabrott” (ibid., s. 8). Myndigheten argumenterade 
därför för ett ökat fokus på att minska tillgången till narkotika. Som stöd hän-
visade Brå till erfarenheter från 1980-talets satsningar på gatuhandeln, som 
sattes i samband med ett minskat ungdomsbruk, samt till regionala insatser 
där ökade beslag sammanföll med en långsammare ökning av tungt missbruk. 
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Om det fanns några skillnader i myndigheternas tolkning av hur situationen 
borde hanteras så gällde det just denna fråga. Att flera län saknade gatulang-
ningsgrupper noterades även i inspektionsrapporten som en möjlig förklaring 
till utvecklingen, men RPS gav ingen vägledning i hur arbetet borde organi-
seras. Tidigare påbud om att etablera gatulangningsgrupper och genomföra 
riktade insatser mot langare, något som i Rakt på knarket (RPS 1989/1993, s. 
39) framhölls som en effektiv arbetsmetod, saknades här helt. I stället betona-
des vikten av att utveckla strategier utifrån den lokala problembilden, med 
tydliga samarbetsvägar samt välfungerande underrättelse- och informations-
kanaler. RPS framhöll även behovet av en kärna av kompetenta och engage-
rade narkotikapoliser i varje myndighet (POL-128-2546/02). 
 
Det finns flera möjliga förklaringar till varför RPS inte valde att sätta ned foten 
i frågan om hur narkotikaarbetet skulle organiseras eller vilken nivå som 
skulle prioriteras. I strikt mening var det inte myndighetens uppgift, något som 
historiskt dock inte utgjort ett hinder (se kapitel 2). Den lokala problembilden 
som ledstjärna för hur polisarbetet skulle organiseras var dessutom en central 
del i det problemorienterade polisarbetet, som fortsatt var på tapeten och idén 
präglade även den stora omorganisationen av polisen under 2015. Samtidigt 
krävde narkotikarotlar och specialiserade gatulangningsgrupper resurser och 
narkotikafrågan hade fått konkurrens av allt fler prioriteringsområden i regle-
ringsbreven (SOU 2000:126).  
 
Att hantera en allt större del av narkotikabekämpningen genom den uniforme-
rade polisen var därmed en organisatoriskt fördelaktig lösning, som dock fick 
konsekvenser i termer av vilken typ av narkotikabrott som dessa polisgrupper 
hade förmåga att ingripa mot. Robert, som arbetat riktat mot narkotika, menar 
exempelvis att arbete i uniform kraftigt försvårar insatser mot försäljning: 

Robert: […] Vilka kan uniform ta? De kan ta eget bruk och innehav. Ta en 
överlåtelse i uniform. Ja det går om du är en polisninja så klart du kan lösa det 
men det är ganska krångligt att ta en överlåtelse i uniform37 (Intervju 2022-03-
14) 

 
Därutöver hade insatser mot eget bruk som bekant även fler funktioner ur ett 
polisiärt perspektiv. I inspektionsrapporten formulerades det som att: ”Be-
kämpningen av eget bruk av narkotika har inom Polisen ansetts utgöra ett bra 
sätt att upptäcka andra former av narkotikabrott men även annan brottslighet 
såsom framför allt egendomsbrott” (POL-128-2546/02). På så sätt kunde ar-

 
37 För transparensens skull bör det tilläggas att Roberts resonemang behandlar polisens omor-
ganisation 2015 och den nedläggning av narkotikagrupper som följde. Resonemanget är dock 
relevant även här, eftersom det berör skillnaden i förmåga mellan specialistgrupper och gene-
ralister/uniformerad polis. 
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betet mot bruk och innehav ses som en ingång även till andra nivåer av nar-
kotikabekämpning. Utvecklingen under 2000-talet och framåt visar dock inte 
på en sådan samvariation, varken för polisanmälda stölder38 eller för andra 
narkotikabrott (Estrada et al. 2023).  
 
Om vi ser till de åtgärder som följde av inspektionsrapporten så utlovade RPS 
(POL-128-2546/02) snabbtester för analys av narkotika i urin, förbättrad kom-
munikationsutrustning, samordning av polisens IT-system och utbildningsin-
satser, främst genom Drogtecken och symptom. Bakgrunden var en förhållan-
devis hög andel negativa urinprov, i synnerhet bland ungdomar, där 40 procent 
var negativa i åldersgruppen 15–19 år under 200239. Detta var något som även 
framkom i Brå:s utvärdering av kriminaliseringen av eget bruk två år tidigare. 
Då var andelen negativa provsvar runt en tredjedel i åldersgruppen (Brå 2000).  
 
Mot bakgrund av den ökande andelen negativa provsvar ifrågasatte Brå (2003) 
polisens kunskapsförsörjning när det kom till att upptäcka drogpåverkan. Lös-
ningen som presenterades av RPS var emellertid mer av detsamma, nämligen 
utbildningsinsatsen Drogtecken och symptom. I sammanhanget bör det fram-
föras att de flesta poliser i yttre tjänst redan genomgått utbildningen enligt Brå 
(ibid.). 
 
I polisens återrapporteringskrav till regeringen för år 2005 diskuterades vilka 
åtgärder polismyndigheterna vidtagit efter Brå:s rapport. Åtta myndigheter 
uppgav att rapporten inte fått något genomslag i det praktiska arbetet. Lika 
många uppgav att de växlat upp arbetet mot gatulangning och tre myndigheter 
anförde att de redan arbetade i rapportens anda (RPS 2006, s. 70). Detta kan 
möjligen sättas i samband med den, i sammanhanget, modesta ökningen av 
anmälda överlåtelsebrott och liknande som följde under andra halvan av 2000-
talet (se figur 3.1). Detta var en period då den anmälda narkotikabrottsligheten 
totalt sett ökade kraftigt, vilket främst förklaras av ärenden om bruk och 
mindre innehav: en utveckling som står i fokus i följande avsnitt. 
  

 
38 Även Brå studerade frågan och kunde inte finna något samband med inbrott. Däremot note-
rades tendenser till att narkotikapolisiära insatser på lokal nivå kunde ha en dämpande effekt på 
stölder av och ur bilar (Brå 2003). 
39 I takt med att anmälningarna för eget bruk har ökat har också andelen negativa urinprov ökat. 
I en studie av Rättsmedicinalverkets verifikationsanalyser av polisens urinprov under perioden 
1998–2015 visades en fördubbling av andelen negativa provsvar: från 10 till 20 procent. Bland 
ungdomar under 18 år utgjorde de negativa provsvaren nära hälften (Brå 2016). 
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Polisiära prestationer och produktionen av narkotikabrott 
Åren 2000–2007 markerar, i denna avhandlings periodisering, den kraftigaste 
ökningen av den anmälda narkotikabrottsligheten, såväl antalsmässigt som 
procentuellt, vilket illustreras i figuren: 
 
Figur 3.1 Polisanmälda narkotikabrott efter olika brottstyper, 1975–2024. Perioden 

2000–2007 markeras med mörkare linje (Brå, årlig statistik). 

 
Mot denna bakgrund analyseras i detta avsnitt hur denna utveckling beskrivs 
och förstås i RPS:s årsredovisningar och vilka uttryck för framgång som lyfts 
fram i polisens egna redovisningar av narkotikaarbetet. Polisens arbete mot 
narkotika tenderar som bekant att framställas som en framgång (se kapitel 3). 
Samtidigt undersöks vilka styrningsideal som kommer till uttryck i hur insat-
serna formuleras och följs upp, samt vad som (inte) sägs om relationen mellan 
dessa insatser och de övergripande narkotikapolitiska målen. Frågor som väg-
leder analysen är: Hur beskrivs polisens prestationer? Vad ses som ett gott 
resultat? Och hur kan den kraftiga ökningen av anmälda narkotikabrott för-
stås? 

Framgång som produktionsfråga 
Under 1990-talet präglades polisens årsredovisningar av en disparat och skif-
tande bedömningsgrund för vad som kunde beskrivas som en framgångsrik 
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narkotikabekämpning (se kapitel 3). Grundproblemet var att i takt med att po-
lisens insatser på området ökade40, främst vad gäller eget bruk och mindre 
innehav, så ökade också det självrapporterade bruket bland ungdomar (Estrada 
et al. 2023).  
 
När den nya lagstiftningen om kriminalisering och straffskärpning för eget 
bruk trädde i kraft i början av 1990-talet uttryckte RPS en stark tilltro till po-
lisens möjligheter att påverka narkotikabrukets omfattning (POB-420-
2539/93). Samtidigt visar årsredovisningarna mot slutet av decenniet (se ka-
pitel 3) att det fanns en växande insikt om att polisens möjligheter att påverka 
brukets utveckling var begränsade och framgång fick i stället mätas i termer 
av registrerad aktivitet. 
 
Under den aktuella perioden blev denna förskjutning tydligare och i årsredo-
visningarna (RPS 2001; 2002; 2003; 2004; 2005; 2006; 2007a; 2008) återfinns 
ett strängt fokus på det polisen själv producerar på narkotikaområdet. Samti-
digt saknas resonemang om vilken inverkan polisens arbete har på narkotika-
bruket eller andra narkotikapolitiska målsättningar. Det kan förvisso framstå 
som ett mer naturligt fokus för den typ av texter som årsredovisningar utgör. 
Där presenteras inte bara information till folkvalda, myndigheter och medbor-
gare, utan det är också ett tillfälle att förmedla en idealiserad bild av institut-
ionen – polisens eget självporträtt, för att tala med Lomell (2018, s. 134). 
 
Skiftet är dock inte isolerat till vare sig polisen eller narkotikaområdet. David 
Garland (2001) har utifrån en brittisk horisont beskrivit just hur rättsväsendets 
målsättningar under denna period tenderade att förskjutas mot sådant som 
myndigheter har direkt kontroll över. Därmed framhålls vad som görs snarare 
än vad som uppnås: output i stället för outcome. I en sådan styrlogik framträ-
der narkotika som en tacksam brottstyp att redovisa insatser kring, givet dess 
karaktär som spanings- och ingripandebrott. 
 
Regeringens styrning av polisväsendet präglades under perioden av samma 
tendenser. I en granskning konstaterade Riksrevisionen (2005) att regeringens 
återrapporteringskrav i stor utsträckning inriktades mot just polisens produkt-
ion snarare än resultat eller effekter av polisverksamheten. Det är därför inte 
förvånande att samma mönster återkommer i polisens årsredovisningar. Det 
skapade också en gynnsam struktur för att formulera framgångsberättelser, där 
vad som räknades som framgång kunde anpassas till tillgängliga prestationer.  

 
40 I termer av andelen polisårsarbetskrafter. Den anmälda narkotikabrottsligheten som ofta an-
vänds som en indikation på polisens insatser minskade, kanske något förvånande, under den 
första perioden i denna avhandling, åren 1993–1999. Minskningen förklaras främst av en ned-
gång i anmälda överlåtelsebrott och andra grövre narkotikabrott. Samtidigt ökade antalet an-
mälda brott för eget bruk och innehav under perioden (se figur 3.1). 
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I årsredovisningen för 2001 heter det exempelvis att: ”En ökning av den rap-
porterade narkotikabrottsligheten betraktas på kort sikt som positivt då det in-
dikerar ett minskat mörkertal” (RPS 2002, s. 10). Det är inte helt tydligt vad 
som avses med ”kort sikt”, men klart är att mellan 2000 och 2007 ökade anta-
let anmälda narkotikabrott med över 34 000 fall, motsvarande en ökning med 
106 procent (Brå, årlig statistik). När rikspolischefen i årsredovisningen för 
2007 kommenterade denna utveckling beskrevs den som ett uttryck för poli-
siär effektivitet: 

Särskilt förtjänas Polisens insatser i kampen mot narkotikan att lyftas fram. Den 
positiva resultatutvecklingen från tidigare år har fullföljts och antalet upptäckta 
narkotikabrott fortsatte att öka även under 2007. Ökningen avser både innehav 
och eget bruk. Huruvida detta återger en faktisk ökning av narkotikabrottslig-
heten är inte utrett, men det är tydligt att Polisen har varit framgångsrik i arbetet 
att upptäcka fler narkotikabrott. (RPS 2008, s. 6). 

 
När rikspolischefen beskrev ökningen som ett tecken på framgång – utan att 
alls beröra kopplingen till de narkotikapolitiska målsättningarna – blir det tyd-
ligt: Prestationsmåttet i sig hade kommit att definiera framgång. Det var inte 
längre relationen till problemets omfattning som avgjorde, utan myndighetens 
egen aktivitet. Den kortsiktiga logik som formulerades i 2001 års årsredovis-
ning, där en ökning i anmälda narkotikabrott betraktades som positiv på kort 
sikt, tycks därmed ha konsoliderats över tid. Detta fokus på mätbarhet proble-
matiseras också av en intervjuad polis med lång erfarenhet av ungdoms- och 
narkotikaarbete: 

Marco: Effekterna av att minska narkotikaanvändningen i samhället kommer 
du att kunna mäta först säkert många år längre fram i tiden och då på väldigt 
indirekta sätt [...] Vi har en tendens att det som är lätt att mäta, det låtsas vi att 
det är viktigt. Men egentligen så borde vi kanske hitta metoder och anstränga 
oss lite mer för att hitta sätt att mäta och följa upp sånt som vi egentligen vill 
uppnå (Intervju 2022-03-18). 

 
Marcos utsaga kan förstås i ljuset av ett bredare institutionellt sammanhang. 
Michael Power (1999) beskriver hur revision och mätbarhet kommit att fun-
gera som centrala mekanismer för styrning och legitimitet i det han kallar ett 
Audit Society. I denna styrningskultur betonas vikten av att verksamheter ska 
kunna granskas, jämföras och redovisas, vilket i praktiken ofta innebär att det 
kvantitativt mätbara ges företräde. Det som mäts blir helt enkelt det som ut-
förs: ”What gets measured, gets done” som Vedung (2016, s. 97) återger det. 
Legitimitet uppnås därmed inte genom långsiktiga samhällseffekter, som ofta 
är svårmätbara, utan genom dokumenterade prestationer. 
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Styrning genom prestation 
Under perioden som tecknas i denna del genomförde RPS flera försök att ut-
öva en skarpare styrning av de 21 polismyndigheterna. Ivarsson Westerberg 
(2004) beskriver hur denna skärpning tog form redan under slutet av 1990-
talet, då RPS:s roll stärktes gentemot polismyndigheterna. Bland annat fick 
RPS ensamrätt att utöva tillsyn och ett utökat mandat att utveckla och preci-
sera statsmakternas mål. Förändringarna till trots kritiserades RPS fortsatt för 
bristande styrning i två statliga utredningar under 2000-talet (SOU 2002:122; 
Ds 2004:34). 
 
Fram till början av 2000-talet hade myndigheten haft en återhållsam hållning 
till att sätta kvantitativa mål för de regionala polismyndigheterna. Denna in-
ställning övergavs 2004, då nationella verksamhetsmål infördes (RiR 
2005:18). Ett annat uttryck för ambitionen att förstärka styrkedjan var infö-
randet av en ny resultatredovisningsmodell, PRR (Polisens resultatredovis-
ning), som började implementeras 2006. Modellen syftade till att vidareut-
veckla och förenkla polisens interna resultatuppföljning och redovisning. PRR 
kom därmed att utgöra ett centralt verktyg för styrning och uppföljning av 
polisens arbete (Brå 2011a; RiR 2005:18). 
 
Styrförsöken till trots fortsatte RPS att möta kritik från tunga instanser som 
Riksrevisionen. Den viktigaste invändningen gällde att medelsfördelningen 
saknade koppling till polismyndigheternas resultat, och att de nationella verk-
samhetsmålen inte räckte för att precisera regeringens mål. Detta ansågs hänga 
samman med att regeringens målstruktur var alltför komplicerad, med ett stort 
antal delvis överlappande mål (RiR 2005:18). Precis som narkotikakommiss-
ionen noterade hade narkotikabrottsligheten fått konkurrens i regleringsbre-
ven av allt fler brottstyper till den grad att det ”i dag synes svårt att säga om 
någon brottstyp kan anses vara prioriterad framför någon annan” (SOU 
2000:126, s. 199). 
 
Trots denna flod av prioriteringsområden förblev narkotikabrott en brottstyp 
som tilldrog sig allt större polisiära resurser under perioden (Estrada et al. 
2023, s. 50). En viktig förklaring är narkotikabrottets karaktär som spanings- 
och ingripandebrott, särskilt i en tid då styrningen präglades av fokus på kvan-
titativa mål. Flera andra reformer och organisationsförändringar bidrog också 
sannolikt till att driva upp antalet anmälda narkotikabrott under perioden. En 
av dessa var satsningen på mängdbrott. Narkotikabrottsligheten var inte hu-
vudfokus för satsningen, men ringa narkotikabrott kom i praktiken att infogas 
som en central del i arbetet mot mängdbrott41 (RiR 2005:18). 

 
41 Riksrevisionen definierar mängdbrott som brott av enkel beskaffenhet som begås i stor om-
fattning och räknar uttryckligen ringa narkotikabrott till denna kategori (RiR 2010:10, s. 17). 
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Mängdbrott och den mätbara polisen 
År 2005 tillträdde en ny rikspolischef. Mängdbrottssatsningen kom att bli hans 
stora projekt under den förhållandevis korta tid han satt på posten. Han tving-
ades avgå i december 2007, något vi återkommer till. I intervjun med den då-
varande rikspolischefen framkommer att narkotikafrågan inte stod överst på 
dagordningen. I stället lämnades den i stor utsträckning att hanteras av en pri-
vat förening bestående av poliser och andra tjänstemän från rättsvårdande 
myndigheter: Svenska Narkotikapolisföreningen42. 

Albin: Vi pratade lite kort på telefon (inför intervjun) om när du kom in i poli-
sen. Du hade något resonemang om narkotikafrågorna. Att du inte riktigt kände 
att du bottnade i dem? 
  
RPC3: Nej men det var ju på det sättet att narkotikafrågorna i väldigt stor ut-
sträckning hanterades i praktiken av Narkotikapolisföreningen. De stod liksom 
för ideologin på det här området. Det var där debatten fördes. De ordnade kon-
ferenser och hade en tidning. Medan Rikspolisstyrelsen, de hade inte riktigt 
greppet om det här i den utsträckning som man nog borde ha haft med hänsyn 
till brottets allvar. Så min tanke var att i mitt upplägg som rikspolischef så hade 
jag bestämt mig för att jag skulle öka polisens förmåga inom olika områden. 
Och då började vi egentligen med det som kallas för mängdbrott. Och det var 
att helt enkelt hitta en taktik för att göra något åt mängdbrotten. Därför att po-
lisen hade väldigt dåligt rykte på den tiden. Dels för att man aldrig kom när folk 
ringde och sagt att det varit ett inbrott, och sen skrev man ju av allting (Intervju 
2022-06-14). 

 
Satsningen på mängdbrott, som beskrivs av rikspolischefen, kom att konkre-
tiseras genom flera organisationsförändringar under år 2005. En av dessa var 
införandet av Polisens underrättelsemodell (PUM), som syftade till att bättre 
planlägga och bedriva den brottsförebyggande och brottsutredande verksam-
heten. En annan var Polisens nationella utredningskoncept (PNU), som inför-
des för att effektivisera och förbättra utredningsarbetet (RPS 2006; RPS 
2007c). Ett viktigt inslag i reformerna under perioden var en ökad samverkan 
mellan polisväsendet och Åklagarmyndigheten i syfte att öka genomström-
ningen i enklare brottsärenden. Denna inriktning hängde samman med mängd-
brottssatsningen och tidigare försök att införa snabbare lagföring. Ett arbete 
som kom att utvidgas ytterligare under 2020-talet (SOU 2021:46).  
 
När ökningen av anmälda narkotikabrott uppmärksammades i Svensk Polis (nr 
10, 2006) pekade dåvarande chefen för polisavdelningen vid RPS på att arbe-
tet planerades i större utsträckning, vilket pekar mot införandet av PNU och 
PUM. Därutöver lyftes att allt fler poliser utbildades i Drogtecken och symp-
tom, något som kan tolkas som en direkt följd av den skärpta lagstiftningen 

 
42 Svenska Narkotikapolisföreningens (SNPF) samröre med polisväsendet diskuteras närmare i 
kapitel 5. 
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kring drograttfylleri och de utbildningskrav som ställdes för att få tillämpa 
lagen om ögonundersökning (se kapitel 1).  

Ett förändrat narkotikaarbete 
I flera årsredovisningar betonas dessutom att narkotikabekämpningen i allt 
högre grad genomfördes av den uniformerade delen av kåren. Detta konkreti-
seras i årsredovisningen för 2002, där det uttryckligen anges att: ”Generellt 
sker i dag insatser mot eget bruk och innehav på bred front av ordnings- och 
närpoliser, medan de länsgemensamma narkotikaenheterna i huvudsak arbetar 
mot den grova och organiserade brottsligheten” (RPS 2003, Bilaga s. 8). 
 
Trots att narkotikafrågan enligt dåvarande rikspolischefen inte stod högst på 
dagordningen, engagerades en allt större andel av polisväsendet i narkotika-
bekämpningen. Dessa poliser mötte samtidigt en rad förändringar som gjorde 
det enklare att hantera och rapportera framför allt ringa narkotikabrott. Som 
en del i arbetet mot mängdbrotten förändrades det så kallade fördelningscir-
kuläret, som reglerade vilka ärenden en polisiär förundersökningsledare kunde 
leda (prop. 2011/12:10). En förändring från 2004 innebar att även fler typer 
av narkotikabrott, utöver eget bruk, kunde ledas av polis (AA-420-13496/06). 
Parallellt infördes också en enhetlig blankett för avrapportering som inklude-
rade både drograttfylleri och ringa narkotikabrott genom eget bruk (AA-420-
50364/04). 
 
För att underlätta och effektivisera arbetet mot eget bruk av narkotika införde 
RPS även nya tekniska verktyg. 1990-talets stationära sållningsinstrument, 
stora som skrivmaskiner (se kapitel 2), ersattes 2005 av portabla snabbtester i 
storleksordningen av en ordinär miniräknare. En tidigare narkotikapolis med 
en nyckelfunktion i detta arbete berättade: 

Jan: När jag kom till Rikspolisstyrelsen då hade man en plan att man skulle ha 
en enklare metodik för att, inte verifiera, men för att screena urin. [...] Man 
skulle ta in då sådana här snabbtester som man kunde ha i benfickan i princip. 
[...] Vi hade narkotikagruppen uppe i Umeå, vi hade gatulangningsgrupper, vi 
hade olika försöksgrupper i landet, och sen så skulle de använda detta parallellt 
med verifieringstester [...] för att se tillförlitligheten i de här testerna. Sen så 
blev att det här var den enklaste och bästa metoden att använda, och sen att 
träffsäkerheten var så pass hög. Ja, sen så köpte man in de produkterna och 
spridde till stationer runt i landet (Intervju 2022-04-08). 

 
RPS genomförde, tillsammans med sin norska motsvarighet, en upphandling 
av de nya sållningsinstrumenten. Snabbtestet kunde ge ett preliminärt svar på 
om urinen innehöll metaboliter från de vanligaste narkotikaklassade prepara-
ten. För att bekräfta misstanken krävdes dock att ett positivt urinprov skicka-
des till Rättsmedicinalverket för verifikationsanalys (AA-420-22632/05).  
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Bild på sållningsinstrument (RPS 2007b). 
 
Sammanfattningsvis kännetecknades perioden av en kombination av organi-
satoriska, tekniska och styrningsmässiga förändringar som förstärkte polisens 
kapacitet att ingripa mot i synnerhet ringa narkotikabrott. En bredare krets av 
poliser involverades, nya verktyg infördes och styrningen premierade enkla, 
kvantifierbara prestationer. I detta landskap framstod ringa narkotikabrott som 
särskilt tacksamma att prioritera.  
 
Det är framför allt mot bakgrund av dessa samverkande faktorer som den kraf-
tiga ökningen av anmälda narkotikabrott under perioden bör förstås. Men 
denna utveckling gav också upphov till nya dilemman om prioriteringar, re-
surser och arbetets innehåll. När verksamheten alltmer styrdes mot mätbarhet 
aktualiserades frågor om så kallad pinnjakt. Det vill säga när en uppställd kvot 
överordnas mer angelägna arbetsuppgifter i syfte att frisera statistiken. Det är 
till dessa frågor vi nu vänder oss. 

Fem gram är fler än fyra kilon: om pinnjakt  
Vid tiden skulle vi kunna tala om en perfekt storm för det fenomen som kom 
att benämnas pinnjakt. En stor grupp poliser med betydande handlingsut-
rymme verkade i en organisation som alltmer styrdes mot enkla, kvantifier-
bara ingripanden. Handlingsutrymmet stod inte i motsättning till kvantitets-
styrningen. Det gjorde det möjligt att välja de ingripanden som snabbast gav 
utslag i måtten (jfr. Lipsky 2010). Samtidigt hade administrativa, tekniska och 
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organisatoriska förändringar effektiviserat hanteringen av ringa narkoti-
kabrott, vilket ytterligare förstärkte utvecklingen. 
I detta avsnitt diskuteras den så kallade pinnjakten främst utifrån intervju-
materialet och tidigare forskning. Poliser, narkotikapoliser och chefer på olika 
nivåer ges utrymme att beskriva hur de uppfattat styrningen mot kvantifierbara 
resultat och hur detta påverkat arbetets innehåll. Framställningen kretsar kring 
fenomenets olika uttryck och den påstådda inverkan på statistiken. 
 
I sammanhanget behöver två saker klargöras. För det första: att diskussionen 
kring den så kallade pinnjakten förlagts till denna period ska inte förstås som 
ett uttryck för att den inte förekommit tidigare. En av de intervjuade rikspolis-
cheferna menar att fenomenet omtalats långt tidigare: ”Det har alltid förekom-
mit en sådan diskussion” (RPC2, intervju 2022-05-23), och Jens, som verkade 
som en hög polischef på regional nivå under 1990-talet, menar i sin tur att det 
inte bara talats om utan även praktiserats: ”Pinnjakt har alltid förekommit” 
(Intervju 2022-03-21).  
 
Detta tyder på att pinnjakt, i dess bredare bemärkelse, inte enbart är ett uttryck 
för en viss styrningsmodell, utan även ett återkommande organisatoriskt di-
lemma i relationen mellan professionellt omdöme och mätbara prestat-
ioner. Däremot finns det i såväl arkiv som intervjumaterial en empirisk tyngd-
punkt på fenomenet under denna period, vilket motiverar att det behandlas i 
detta sammanhang. I de fall exempel hämtas från andra perioder markeras det 
särskilt.  
 
För det andra ges begreppet pinnjakt här en smalare betydelse, med fokus på 
situationer där poliser exempelvis aktivt väljer att registrera brottslighet på ett 
sätt som maximerar kvantiteten (jfr. Holgersson 2011). Det kan också handla 
om hur polischefer mot slutet av ett verksamhetsår lägger allt fokus på att nå 
en viss kvot (Robert, intervju 2022-03-14). Det rör sig alltså om mer flagranta 
exempel än den bredare rörelse mot kvantitativa mål som diskuterades i före-
gående avsnitt. Distinktionen är viktig eftersom prestationsstyrning också kan 
ge upphov till mer rutinmässiga anpassningar som inte behöver innebära ett 
medvetet försök att manipulera statistiken, men som ändå gynnar det mätbara 
(Brodkin 2011). 
 
I den snävare betydelse som används här tillskrivs pinnjakten inte någon större 
betydelse för den stora ökningen av anmälda narkotikabrott under perioden. 
Det är dock ett uppmärksammat fenomen som diskuterats och debatterats och 
som haft konkreta konsekvenser för hur styrning formulerats, tolkats och om-
satts i praktik. Från regeringsnivå till gatunivå. 
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RPS, styrningen och jakten på meningsfulla mål 
Bakgrunden till fenomenet spåras till den utvecklade mål- och resultatstyr-
ningen som tog form vid tiden, då kvantitativa mål blev en ledstjärna i styr-
ningen av polisen. Att marknadsliknande styrformer, prestationsmätningar 
och resultatkrav, det vill säga kännetecken för New Public Management 
(Hood 1991), kan leda till en målförskjutning är väletablerat i den internation-
ella polisforskningen (Bowling et al. 2019). I USA (Eterno & Silverman 2012) 
och Storbritannien (Patrick 2009) har fenomenet benämnts gaming, det vill 
säga när poliser börjar spela med systemet: statistik masseras, resurser styrs 
mot enkla ärenden och verksamheten formas mer av vad som mäts än av lokal 
problembild eller professionell bedömning. 
 
Samtidigt finns det från ledningshåll behov av att styra, mäta och följa upp 
polisens arbete. Detta dilemma formulerades av dåvarande rikspolischefen, 
som i intervjun beskriver svårigheterna med att utveckla verksamhetsstöd-
jande system som kunde leverera meningsfull statistik, utan att skapa onödigt 
merarbete: 

RPC3: Man (regeringen/justitiedepartementet) har känt hela tiden att man inte 
vet vad polisen gör. Man har ställt krav i regleringsbrev på att man ska ta fram 
någon slags modell som gör att man mäter olika indikatorer. När jag kom (till 
RPS) så höll man på med detta men det var inte i hamn. Det fanns ett problem 
med att man inte bygger upp sina verksamhetsstödjande system på ett sådant 
sätt att de genererade indikatorer. När du gör en grej så får du samtidigt indika-
torer som kan användas för att bedöma vad det är som görs, vad är det för typ 
av mål vi har eller ärende vi har. Det blir för mycket av att folk ska rapportera 
in saker och då blir det bara skit (Intervju 2022-06-14). 

 
Precis som Lomell (2018) noterar i en norsk kontext fanns kriminalstatistiken 
redan tillgänglig när polisen gick över till mål- och resultatstyrning. Den kom 
därmed, trots ambitioner att utveckla mer ändamålsenliga indikatorer43, i stor 
utsträckning att fungera som grund för att bedöma polisens prestationer. I takt 
med införandet av mål- och resultatstyrning omtolkades även statistiken. Från 
att vara ett mått på arbetsinsats (output) till att framställas som ett uttryck för 
måluppfyllelse (outcome), trots att den i praktiken fortsatte att mäta det först-
nämnda.  
 
Rörelsen är tydlig även i Sverige, vilket åskådliggjordes i föregående avsnitt. 
Kriminalstatistik och andra kvantitativa mått, som antalet ordningsböter eller 
nykterhetskontroller (s.k. blås), kom därmed att spela en central roll i polisens 
styrning. Hur denna rörelse uppfattades inom polisledningen framgår tydligt i 

 
43 Ett exempel på dessa ambitioner är det nationella narkotikaprojekt som RPS tillsatte under 
2007, bland annat i syfte att utveckla gemensamma målsättningar och mättal. Projektet kom 
dock att läggas ned till förmån för IT-satsningar (POA-420-6153/07). 
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intervjun med den dåvarande rikspolischefen. Han beskriver hur kvantitativa 
indikatorer inte bara fungerade som styrinstrument utan också som en metafor 
för aktivitet, en slags ”varvräknare” för organisationen: 

Albin: Det här leder lite över in på diskussionen kring pinnjakten som kanske 
var som mest hetsig, jag vet inte om det är under din tid eller din efterträdares 
tid? 
 
RPC3: Jag fick ju väldigt mycket ovett för det. Det är många som hängde upp 
sig på det men jag försökte förklara för polisen att om ni inte utfärdar ordnings-
bot när ni ser ett brott som begås så innebär det i praktiken att ni avkriminali-
serar det. Det är inte er sak att göra det. Det är lagstiftaren som bestämmer […]. 
Tanken var ju inte att man skulle ställa sig på ett ställe och skriva ut hur många 
man kunde. Tanken var att man skulle använda det som ett verktyg för att om 
man har ett problem med exempelvis narkotika så kan det vara så att om polisen 
slår ner på ett ställe och utfärdar många böter så får det en viss effekt, men det 
är också en markering att polisen är aktiv. [---]. Jag ser pinnjakten, eller det här 
sättet att mäta som en varvräknare. När den pekar högt då går motorn. Men 
varvräknarna går ju sällan för sig själva. Det beror på att du får ut en effekt 
(Intervju 2022-06-14). 

 
Rikspolischefens resonemang utgår från ett relativt direkt samband mellan 
mätbar aktivitet och verksamhetens effekter. Lipskys (2010) analys proble-
matiserar ett sådant samband genom att visa hur centrala direktiv måste 
tolkas och omsättas på den operativa nivån. En liknande bild framträder i 
Ekmans (1999) etnografiska studie av polisarbete, där verksamheten i prak-
tiken ofta följer etablerade professionella normer och i begränsad utsträck-
ning låter sig styras av texter och styrsignaler formulerade på högre nivåer. 
Detta innebär dock inte att styrningen saknade genomslag. Som den fort-
satta framställningen visar kunde prestationsmåtten påverka polisers prio-
riteringar, men också sammanfalla med redan etablerade arbetssätt. 

Intern kritik och motstånd 
Den hållning till kvantitetsstyrning som senare formulerades av rikspolische-
fen återfinns redan 2006 på regional chefsnivå. Detta blir tydligt då pinnjakten 
aktualiserades i Stockholmspolisens personaltidning Sambandet. I en ledare 
ägnade länspolismästaren stort utrymme åt att diskutera fenomenet, i ett för-
sök att förklara och förankra myndighetens målsättning för året. Huvudbud-
skapet var tydligt: fokus på kvantitet behövde inte innebära sämre kvalitet 
(Sambandet nr. 8, 2006).  
 
Parallellt publicerades flera insändare från poliser i länet som uttryckte sitt 
missnöje över den förändrade inriktningen. Däribland fanns nedanstående in-
sändare från en kriminalinspektör på Södermalm, som menade att pinnjakten 
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osynliggjorde insatser som inte syntes i statistiken. I detta fall hur han tillsam-
mans med en kollega engagerat sig för en mamma vars son var misstänkt för 
narkotikabrott: 

Nu börjar det visa sig hur [rikspolischefens] ”pinnjakt” slår. Kollegor blir be-
ordrade att skriva ett visst antal ordningsbot och p-bot. Likaså ska det blåsas 
stort antal alkotest – annars…! Antalet narkomaner som rapporteras för narko-
tikabrott har ökat stort medan langare har i det närmaste fritt fram [---]. Jag är 
övertygad om att alla gräsrotspoliser skulle kunna berätta liknande saker, som 
har varit avgörande för deras motivation för att bygga upp förtroenden. Piskan 
och pinnjakten måste vi bortse från men det kan inte våra chefer göra (Samban-
det nr. 9, 2006, s. 21). 

 
Uttalandet från kriminalinspektören följer ett mönster som återkommer i in-
tervjuerna: Dels tycks pinnjakten främst drabba någon annan. I detta fall är 
det cheferna som sätts under tryck och i intervjumaterialet så pekar narkotika-
poliserna främst på den uniformerade delen av kåren. Dels finns en tendens 
att framför allt koppla fenomenet till trafikverksamheten. Narkotikabrottslig-
het nämns förvisso i citatet men utan koppling till någon konkret order eller 
målsättning. 

Trafik, narkotika och organisatoriska skillnader 
Två intervjuade poliser som inte arbetat riktat mot narkotikabrott och som va-
rit verksamma från 2010-talet och framåt är helt främmande inför att pinnjak-
ten skulle vara kopplad till narkotikaarbetet: Alexander som tidigare arbetat 
inom ingripandeverksamhet: ”Jag känner inte igen pinnjakt kopplat till narko-
tikabrott under den tiden jag jobbat som polis” (Intervju 2022-03-16) Inte hel-
ler Sebastian som haft olika befälspositioner kopplar pinnjakten till narkoti-
kabrott. ”Pinnjakt på hastighetsöverträdelse har ju kommit titt som tätt. Men 
aldrig inom ringa narkotikabruk” (Intervju 2022-06-21).  

 
Att pinnjakten framför allt kopplas till trafikarbetet kan förklara varför flera 
narkotikapoliser i intervjuerna beskriver fenomenet som något som främst rik-
tades mot den uniformerade delen av kåren: 

Peter: Nu jobbade ju vi på gatulangningsgrupper så vi drabbas ju inte direkt av 
pinnjakten. Men vi vet ju hur det var för de som jobbade på IGV (Ingripande-
verksamheten). ”Nu måste jag gå ut och göra x antal hundra blås” (Intervju 
2022-04-20). 

 
Flera intervjupersoner beskriver också hur kvantitetsfokus upplevdes som 
överflödigt inom narkotikagrupperna, eftersom deras arbete redan genererade 
många ärenden. Björn, som tidigare arbetade inom Ravekommissionen, kan 
fungera som exempel här: ”Grejen var att vi var ju grymma på pinnar. Fast vi 
egentligen inte hade det över oss. Jag tror vi hade, någon fredag, 30 pinkeprov 
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liksom. Så vi låg ju på ganska bra” (Intervju 2022-03-22). Det tyder på en 
upplevelse av att styrningen slog olika i olika verksamhetsgrenar och att den 
operativa verkligheten inom riktat narkotikaarbete gav ett visst skydd mot de 
kvantitativa krav som annars beskrevs som påträngande inom ingripandeverk-
samheten. En annan narkotikapolis som arbetat mot gatulangning beskriver 
hur fokus på siffror kunde fungera just som ett slags skydd, deras grupp leve-
rerade redan kvantitet och lämnades därför ifred: 

Mats: Under alla år när det var väldigt prat om pinnjakt där så jobbar vi på 
samma sätt. Det var fokus på dom som sprider droger […] Det fanns ett intresse 
för siffrorna som gjorde att Krimchefen var jättenöjd med vårat jobb, jag tror 
inte att han gick och tänkte vilket bra jobb man gör på narkotikasidan, utan han 
konstaterade att här ramlar det in en massa K-nummer (polisens diarienummer 
för brottsutredningar) och det kan ju innebära att vi fick vara mer i fred och 
jobba med vårt (Intervju 2022-04-12). 

 
För den typ av narkotikagrupper där Björn och Mats arbetade låg styrningens 
genomslag inte i att arbetet förändrades, utan i passformen mellan en redan 
etablerad praktik och de prestationer som premierades. 

Pinnjakt på narkotika 
Även om pinnjakten främst sätts i samband med trafikarbetet så är det inte 
liktydigt med att det inte förekom i relation till narkotika. En polis, som initialt 
arbetade inom ingripandeverksamheten för att sedermera ansluta till en gatu-
langningsgrupp, menar att ringa narkotikabrott blev aktuellt som ”pinnar” i 
samband med att det införlivades i den, tidigare nämnda, mängdbrottssats-
ningen som aktualiserades under perioden. Han menar att det förändrade logi-
ken för vad som kunde räknas som ett värdefullt ingripande och därmed också 
vad vissa patruller valde att prioritera: 

Jerker: Jag kan ju säga, nu kommer inte jag ihåg vilket år det var riktigt, när 
man började prata om mängdbrott. För tidigare var det ju så att polisen har ju 
alltid varit så där, man ville ju redovisa någon form av resultat och vi hade ju 
ett krav på oss. När jag var på IGV [Ingripandeverksamheten] så skulle man 
skriva ungefär i snitt två ordningsbot per person och arbetspass och man skulle 
blåsa ett antal också […] När det gäller narkotikabrott, ringa brott, då blev det 
inte en så kallad pinne. Utan det kom först när det räknades in som ett mängd-
brott. Så i stället för att skriva en trafikbot på en hastighet som du fick en pinne 
för, så fick du helt plötsligt en pinne för ringa narkotikabrott. Har man större 
intresse att jobba mot narkotika, än att jobba mot trafik, så fanns det många som 
jobbade mot narkotika i stället (Intervju 2022-04-22). 

 
Samtidigt visar vissa exempel hur kvantitativ styrning kunde påverka även det 
riktade narkotikaarbetet, trots att detta arbete ofta ansågs stå utanför pinnlogi-
ken givet att produktionen av ärenden redan var hög. Exempelvis berättade en 
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narkotikaspanare om en händelse som utspelade sig mot slutet av ett verksam-
hetsår då kvoterna skulle fyllas:  

Robert: Det sista vi gjorde 2010 innan årsskiftet, då kom polischefen och sa att 
vi ligger 150 narkotikabrott back. Så vi gjorde en insats där helt enkelt och löste 
problemet. Vi rapporterade in 150 ringa narkotikabrott och så var chefen nöjd 
(Intervju 2022-03-14).  

 
Roberts exempel visar hur ett kvantitativt mål kunde omsättas i konkreta upp-
drag även för specialister. Arbetet inriktades inte efter problembilden, utan 
mot den ärendetyp som snabbast kunde fylla den uppställda kvoten. Polisernas 
handlingsutrymme upphävdes inte, men styrningen förändrade vilka arbets-
uppgifter som framstod som rationella att prioritera. Det ligger i linje med 
Brodkins (2011) analys av hur prestationsmått kan påverka gräsrotsbyråkra-
ters praktiska kalkyl genom att göra vissa val mer belönande eller mindre kost-
samma än andra.  
 
I den här typen av insatser prioriterades enklare ärenden som eget bruk: ”Ty-
värr fungerar en myndighet så när man ska visa snabb statistik. Då blir det bra 
att kissa av folk. De vi får träff på blir ju snabba ärenden. Pang, pang, pang” 
(Peter, intervju 2022-04-20). För att få ”träff” riktades arbetet mot redan väl-
kända och utsatta personer: ”Det har förekommit när man vill förbättra sta-
tistik och att man har tagit den typen av personer. Och det finns inget mål eller 
mening med det, och det är framför allt inte effektmässigt” (Hans, intervju 
2022-05-19). 
 
En annan form av pinnjakt, som flera narkotikapoliser beskriver, handlar inte 
om antalet ingripanden, utan om hur brott kodas och räknas i statistiken.  

Carl: En kollega ringde till mig: ”Vad säger du om det här? Vi ligger lite dåligt 
vad gäller överlåtelsebrotten och vi har en kille som är misstänkt för att han har 
kommit över ett receptblock. Han har fejkat så han har gått till apoteket och fått 
ut mediciner, han har en stämpel och fejkat läkarens signatur. Det är 20 blan-
ketter i blocket vi tänkte skriva på 20 stycken 5005 [överlåtelse]”. Jag sa: ”gör 
ni det, så får ni skämmas” (Intervju 2022-04-22). 

 
Den här typen av siffertrixande masserar inte enbart statistiken, utan kan i 
större ärenden innebära en förhållandevis stor arbetsbelastning. Narkotikapo-
lisen Mats berättade exempelvis om ett större narkotikaärende inriktat mot 
kokainförsäljning i Stockholm. Polisen bedrev avlyssning mot huvudmannen 
och registrerade över 150 fall av misstänkta överlåtelser. Från chefshåll drev 
man på för att dessa skulle kodas som enskilda brott och inte inom ramen för 
huvudärendet, vilket hade varit en enklare och mer tidseffektiv hantering: 
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Mats: Kan vi inte för enkelhetens skull använda huvudärendets portalparagraf, 
alltså portalanmälan, och sedan säga att under det här tidsförloppet så har det 
skett så här många överlåtelser. Och sedan så brottskodar man det som ett 
ärende. Svaret blev nej, så vi fick sätta oss ner och knacka 150 stycken överlå-
telseanmälningar. En anmälan för varje överlåtelse. Och då kan du förstå vilket 
hästjobb det blir […] Vi höll ju på för fan i två dygn med att skriva polisanmäl-
ningar bara. Men då förstod jag sedan att det från polisledningens håll fanns 
starka krafter i. För att hej, jävlar vad effektiva vi har blivit när det gäller över-
låtelsebrott helt plötsligt. Och ju mer jag tänkte på det här desto mer orimligt 
framstod det för mig (Intervju 2022-04-12). 

 
I detta fall blev brottskodningen inte bara en fråga om statistik utan styrde 
även resursanvändningen, genom att skapa merarbete utan operativ nytta. Pa-
rallellt med de styrningspraktiker som beskrivits ovan växte en alltmer inten-
siv debatt fram om pinnjaktens existens, konsekvenser och legitimitet. År 
2007 skrev polisen och polisforskaren Stefan Holgersson en rapport på upp-
drag av Mobilisering mot narkotika, som pekade särskilt på hur den kvantita-
tiva inriktningen ledde till upprepade ingripanden mot samma personer, utan 
att några långsiktiga effekter uppnåddes: 

Det är vanligt att samma personer tas in åtskilliga gånger under ett år och att 
det rör sig om etablerade missbrukare. I normalfallet leder dessa ringa narkoti-
kabrott till åtalsunderlåtelse eller böter, där missbrukarna saknar ekonomiska 
medel för att betala dessa böter. Det upprättas dessutom sällan LVM-anmäl-
ningar [---]. I dagsläget finns det dock sällan någon sådan bakomliggande stra-
tegi när etablerade missbrukare blir föremål för en kroppsbesiktning, utan indi-
vider tas vanligen mer eller mindre slumpmässigt in för kroppsbesiktningar. En 
bidragande orsak till detta är att polisens resultatuppföljning har ett högt fokus 
på nyckeltal och kvantitativa produktionsmål, där kvaliteten inte synliggörs 
(Holgersson 2007, s. 7). 

 
Men kritiken fick inte stå oemotsagd. Under rubriken ”Felaktig kritik mot Po-
lisens narkotikaarbete” bemöttes den av dåvarande rikspolischefen på polisens 
intranät. Han avfärdade att polisen regelmässigt skulle koncentrera sig på eta-
blerade brukare i syfte att förbättra statistiken och beskrev det som: ”ett miss-
visande och illa underbyggt påstående” (IntraPolis 2007-04-03). Med stöd i 
statistik från Rättsmedicinalverket förde han fram att endast 18 personer blivit 
föremål för provtagning fler än 10 gånger under föregående år. Rikspolische-
fen pekade också på att det inte fanns någon nationell styrning i form av kvoter 
för urinprov (ibid.). 
 
De nationella målen var dock bara vägledande och på såväl läns- som distrikts-
nivå var kvantitativa narkotikamål snarare regel än undantag under perioden. 
År 2006 hade exempelvis Polismyndigheten i Stockholms län, såväl som City 
polismästardistrikt, som mål att den anmälda narkotikabrottsligheten skulle 
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”öka med minst fem procent” (AA-191-66315/05). Länskriminalen i Stock-
holm hade i sin tur en målsättning om minst 16 000 anmälda narkotikabrott 
(AA-191-88-398/06).  
 
I sammanhanget är det viktigt att poängtera att detta är under en period då 
narkotikabrottsligheten ökat kraftigt åren dessförinnan. En fortsatt ökning 
skulle i praktiken innebär en satsning mot enklare ärenden såsom bruk och 
mindre innehav, vilket följaktligen skulle innebära en ökad provtagning och 
så blev även fallet (Estrada et al. 2023). 

Ingen kommer undan politiken 
Rikspolischefens försvar kom dock i en alltmer pressad kontext. Mot slutet av 
året publicerade de tre fackliga chefsföreningarna ett öppet brev på DN Debatt 
som uttryckte ett ”mycket utbrett missnöje” (DN 2007-12-06) med rikspolis-
chefens ledarskap. I brevet formulerades det som ett grundläggande problem 
att rikspolischefens budskap enbart handlade om att leverera bättre resultat, 
utan insikt om de faktiska arbetsvillkoren i organisationen. Kritik riktades 
även mot pinnjakten och vad som uppfattades som en kvantitativ styrning utan 
balans: 

Rikspolischefens budskap att ett av måtten på effektivitet är hur många utand-
ningsprov vi utför är svårt att överföra till hur vi tar hand om våra brottsoffer 
och svarar på allmänhetens oroliga samtal. Är det ineffektivt att ta egna initiativ 
om ett nytt problem dyker upp? Är det ineffektivt att ha externa kontakter och 
samverkan med socialtjänst, skola och boende? Det måste finnas en balans mel-
lan kvantitativa och kvalitativa mått. Vi tror allmänheten vill se en ökad inrikt-
ning för trygghetsskapande åtgärder (DN 2007-12-06). 

 
Sammantaget förstärkte denna öppna kritik bilden av en organisation i spän-
ning mellan nationell styrning och lokal praktik. Dagen efter debattartikeln 
meddelade justitieministern att rikspolischefen skulle lämna sitt uppdrag efter 
drygt tre år (DN 2007-12-07). Rotationen på rikspolischefsposten skulle 
ingalunda innebära slutet för varken diskussion kring pinnjakt eller flagranta 
exempel på dess existens, vilket flera av exemplen ovan vittnar om.  
 
År 2010 aktualiserades åter kritiken mot polisens styrning i en ESO-rapport. 
Jerzy Sarnecki, som författade rapporten, pekade på risken att indikatorer som 
antalet anmälda brott eller centralt beslutade kvoter för utandningsprov för-
vandlas till mål i sig själva, vilket kunde driva verksamheten mot yttre mät-
barhet snarare än faktisk påverkan på trygghet eller brottslighet (Sarnecki 
2010). En liknande kritik återkom året därpå i en rapport från RPS som särskilt 
behandlade polisens narkotikaarbete (Holgersson & Knutsson 2011), och i ett 
appendix till rapporten gavs flera exempel på utstuderad pinnjakt på narkoti-
kaområdet (Holgersson 2011). 
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Kritiken mot den kvantitativa styrningen stannade inte inom organisationen. 
Även på den politiska nivån lyftes behovet av förändring. Inför den stora om-
organisationen 2015 deklarerade dåvarande inrikesministern, med ansvar för 
polisfrågor, att pinnjakten skulle upphöra (SvD 2014-11-29). Trots uttalade 
ambitioner om att styrningen skulle utgå från den lokala lägesbilden (Polis-
myndigheten 2018a), rapporterar medier återkommande under åren som följt 
efter omorganisationen om hur pinnjakten lever kvar i olika delar av landet 
(jfr. Aftonbladet 2019-12-10; 2021-10-18; DN 2025-05-06; Expressen 2018-
10-04; SvD 2017-06-15). Detta kan möjligen också förstås som ett uttryck för 
en ökad känslighet för denna typ av ordergivning, där arbetsuppgifter som 
uppfattas som pinnjakt snabbt förmedlas till medierna. 

Styrningens dilemma 
Oaktat om det fanns en ambition att prioritera enklare ärenden eller ej så är 
det viktigt att påminna om att polisväsendet och dess gräsrotsbyråkrater bor-
gar för en byråkratisk tröghet (Vedung 2016). Det är exempelvis talande att 
en rubrik i Riksrevisionens rapport om RPS:s styrning bär namnet: ”Kan po-
lisen styras?” (RiR 2005:18, s. 19).  
 
Den enskilda polisens handlingsutrymme innebar samtidigt att centrala styr-
signaler kunde accepteras, omtolkas eller möta motstånd när de nådde den 
operativa nivån. Tony, som tidigare arbetade som narkotikapolis men som un-
der den aktuella perioden hade en chefsfunktion där han tvingades hantera 
pinnjaktslogiken, reflekterar över den NPM-orienterade styrningen: 

Tony: Ledning och styrning är svårt. På något vis måste man ge en vägledning 
i vad man ska göra. Sen tycker jag att new public management tar ut för långt. 
Man måste ha en tillit i att yrkesmännen gör jobbet. Jag är mot den typen av 
detaljstyrning. Speciellt om man tittar på så höga kvantitativa mål som man 
gjorde då. Samtidigt kan jag ha viss förståelse för att man på något vis måste 
trycka verksamheten åt det hållet man vill att den ska gå [---]. 
 
Albin: Samtidigt ska det väl ner i väldigt många led innan det når de som ska 
stå för de här pinnarna? […] 
 
Tony: Det är extremt svårt att få genomslag. Om man inte får med sig folk, då 
är det nästan omöjligt. Ett beslut överprövas i varje led. Ända ner till enskild 
individ (Intervju 2022-05-19). 

 
Resonemanget synliggör ett centralt dilemma i styrningen av polisverksam-
het: även detaljerade indikatorer och kvantitativa mål måste översättas och 
accepteras på varje nivå i organisationen för att få genomslag. I likhet med 
vad Lipsky (2010) beskriver i sin teori om gräsrotsbyråkrater formas styrning 
i praktiken genom lokala tolkningar, prioriteringar och ibland även motstånd 
(se även Ekman 1999). Detta innebär att även en polisorganisation präglad av 
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kvantitetsmål aldrig fullt ut kan kontrollera den operativa verksamheten, vil-
ket ytterligare problematiserar föreställningen om mätbarhet som garant för 
måluppfyllelse, och understryker svagheten i att använda pinnjakten som en 
central förklaring till den ökning av anmälda narkotikabrott som skedde under 
perioden. 

 
Sammantaget visar detta avsnitt hur kvantitativ styrning i vissa fall har gett 
upphov till konkreta uttryck för det som här benämns som pinnjakt: från rik-
tade insatser för att uppfylla måltal till strategisk brottskodning och priorite-
ringar styrda av indikatorer snarare än lokal problembild. Pinnjakten väckte 
också betydande reaktioner. Kritiken kom från poliser och chefer inom orga-
nisationen, från forskare och så småningom även från politiskt håll. Fenome-
net kom därmed att få en betydelse som sträckte sig bortom de enskilda ex-
emplen och blev en återkommande del av diskussionen om hur polisen skulle 
styras och hur dess resultat skulle mätas. 

5. Kunskapsvägar: intern socialisation och metodexport 
I detta kapitel analyseras hur narkotikapolisiär kunskap utvecklades i specia-
listmiljöer och fick ökad organisatorisk betydelse under perioden 2000–2007, 
samtidigt som RPS i hög grad drog sig tillbaka från rollen som central kun-
skapsproducent. De kunskaper och arbetsmetoder som står i centrum hade en 
längre förhistoria. De hade vuxit fram i 1980-talets gatulangningsgrupper och 
förfinats under 1990-talet i specialistgrupper inriktade mot eget bruk och 
mindre innehav. Placeringen i denna period motiveras således inte av att kun-
skaperna uppstod då, utan av att de efter millennieskiftet fick ökad aktualitet 
när narkotikaarbetet i allt större utsträckning kom att utföras av generalister 
och RPS inte längre fyllde samma centrala roll i kunskapsförsörjningen. Spe-
cialisternas praktiska kunnande blev därmed inte bara en lokal resurs, utan 
också något som gjordes explicit och omsattes i utbildning och arbetsmetoder. 
 
I centrum står det som här benämns narkotikapolisblicken: ett kunnande grun-
dat i praktik och erfarenhet som enligt narkotikapoliserna själva särskiljer dem 
från andra delar av kåren. I kapitlet undersöks hur denna blick och de arbets-
metoder som följde med den utvecklades i specialistmiljöer och därefter 
spreds genom socialisering, politiska satsningar, polisutbildningen och ex-
terna aktörers utbildningsinsatser. Genom att följa dessa kunskapsvägar fram-
träder en förskjutning i polisens kunskapsförsörjning, från en mer centrali-
serad och formellt styrd utbildningsstruktur till en ordning där specialistprak-
tiker och externa aktörer i hög grad kom att sätta agendan. Detta synliggör hur 
narkotikapolisens operativa erfarenheter inte bara formade det lokala arbetet 
utan även påverkade utbildning, metodutveckling och i förlängningen den bre-
dare inriktningen på narkotikabekämpningen under perioden.  
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Det första avsnittet analyserar narkotikapolisblickens innehåll och karaktär. 
Det andra undersöker hur denna kunskap spreds och tog form i organisationen. 

Narkotikapolisblicken 
Alltsedan narkotikaproblemet etablerades som ett samhällsproblem på 1960-
talet har statsmakternas syn på narkotikahantering successivt skärpts. Detta 
har resulterat i återkommande straffskärpningar, förändrad praxis och krimi-
naliseringar av fler handlingar. Det polisiära arbetet mot narkotika har konti-
nuerligt anpassats efter dessa förändringar. På 1970-talet låg fokus på gros-
sistledet, där långvariga spaningsoperationer och telefonavlyssning utgjorde 
centrala arbetsmetoder. Under 1980-talet breddades arbetet med införandet av 
gatulangningsgrupper, som med uppsökande insatser riktade sig mot överlå-
telse- och innehavsbrott (Kassman 1998). 

  
På 1990-talet innebar straffskärpningen för eget bruk att specialistgrupper eta-
blerades med brukandelagstiftningen som huvudfokus (se kapitel 2). Dessa 
utvecklingar ersatte inte tidigare arbetssätt, utan innebar snarare en successiv 
breddning av den polisiära narkotikabekämpningen där nya operativa inrikt-
ningar kompletterade de redan existerande. Det fanns dock viktiga skillnader 
bland dessa inriktningar i termer av status och arbetskultur, något som enligt 
narkotikapolisen Marco materialiserades i yttre attribut: 

Marco: Bland narkotikapoliser har det funnits en ganska tydlig rågång mellan 
oss som har jobbat med gatulangning på en lägre nivå och de som har jobbat 
med den grövre typen av narkotikafrågor. Den ena gruppen har hoodies, den 
andra har klackringar och loafers med tofsar (Intervju 2022-03-18). 
  

Inom polisväsendet erhöll, som tidigare framkommit, arbetet mot den grova 
narkotikabrottsligheten betydligt högre status44 (se även Granér 2004, s. 118). 
Dessa narkotikagrupper befolkades huvudsakligen av erfarna spanare och de-
ras arbete präglades av långvariga utredningar och komplexa spaningsinsatser. 
Arbetet skilde sig därmed markant från verksamheten inom gatulangnings-
grupper och specialistgrupper som Ravekommissionen/Ungdomssektionen. 
Där låg fokus snarare på narkotikabruk, innehav och överlåtelsebrott och i 
dessa grupper var tempot betydligt högre, präglat av flera ingripanden under 
varje arbetspass. 
 

 
44 Granér (2004, s. 115 ff.) betonar att de funktioner som tillskrivs hög status inom polisen har 
inslag av dramatik, våldsanvändning och jakt. Detta förenar i princip all form av narkotikapo-
lisarbete men här tycks straffvärdet för handlingarna vara det som fäller avgörandet. 
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I detta avsnitt är det dessa narkotikapoliser, verksamma i specialistgrupper 
med fokus på bruk, innehav och överlåtelser, som står i centrum. Framför allt 
handlar det om de särskiljande förmågor som de säger sig besitta. När narko-
tikabekämpningen förflyttades från att vara ett område för specialister till nå-
got som engagerade i princip all yttre personal var det just dessa kunskaper 
som betonades i polisutbildningen och i vidareutbildningar. Narkotikapoli-
serna fick därmed en central roll i polisens kunskapsförsörjning under en pe-
riod då allt fler drogs in i narkotikaarbetet. Kunskapsspridningen i sig behand-
las i senare avsnitt. Här fokuseras deras erfarenheter och förmågor, vilka 
skulle få stor betydelse för utvecklingen av polisens arbete mot narkotika.  

En särskild poliskultur 
Polisforskningen har traditionellt varit upptagen vid polisyrkets karaktärist-
iska och frågor kring vad som skiljer ut poliser från allmänheten, respektive 
vad som särskiljer olika funktioner inom polisen (Bowling et al. 2019). Den 
tydligaste skiljelinjen inom polisväsendet tycks gå mellan poliserna och byrå-
kraterna. De senare omfattar chefsleden och i den svenska polisforskningen 
finns återkommande beskrivningar av hur polisledningarna uppfattas som en 
form av pappersvändare som saknar förståelse för den verklighet som poli-
serna ställs inför (Carlström 1999; Ekman 1999; Granér 2004; Holgersson 
2005). 
 
Rolf Granér (2004) menar i sin avhandling om patrullerande polisers yrkes-
kultur att nedvärderandet av ledarskiktet skapar en inre fiende som bidrar till 
att uppvärdera och stärka det egna kollektivet. Begrepp som ”kåranda” allu-
derar till denna sammanhållning som även får praktiska konsekvenser då den 
enligt Gunnar Ekman (1999) leder till gemensamma sätt att agera i det dagliga 
polisarbetet. Samtidigt innebär detta inte att det saknas variationer inom po-
liskollektivets yrkesidentiteter och handlingsmönster. Flera forskare har tvär-
tom identifierat skillnader baserade på kön, ålder, geografisk placering och 
arbetsuppgifter (Finstad 2000; Granér 2004; Lander 2013). Vi kan alltså inte 
tala om en monolitisk poliskultur (Bowling et al. 2019), utan snarare om olika 
variationer i yrkeskulturen (Granér 2004) eller i den kollegiala gemenskapen 
(Finstad 2000). 
 
Narkotikapolisarbete framstår som en arbetsuppgift som tydligt särskiljer 
vissa poliser från andra. Narkotikapoliserna betonar sin autonomi och marke-
rar en distans både till övriga delar av polisorganisationen och till den äldre 
generationens narkotikapoliser45. De beskriver sig själva som en ”egen yrkes-
grupp” (Johan, intervju 2022-04-25), en ”subgrupp” (Tony, intervju 2022-05-

 
45 Se avsnittet Narkotikautbildning i brytningstid (kapitel 2) för en distinktion mellan dessa 
kategorier av narkotikapoliser. 
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19) eller en ”subkultur” (Peter, intervju 2022-04-20) inom polisen, och till-
skriver sig själva särskilda förmågor och egenskaper: 

Mats (narkotikapolis): I betydligt större utsträckning än annan polisverksamhet 
så är narkotikapolisverksamheten specialiserad och fodrar speciella kunskaper. 
Det är det ena. Det andra är att av någon anledning, fråga mig inte varför, om 
det är kulturella skäl eller om det är någonting annat, så är narkotikapoliser ofta 
väldigt benägna eller duktiga på att bygga skälig misstanke [---]. De allra flesta 
narkotikapoliser utvecklar en god förmåga i att förstå exakt var gränsen för den 
skäliga misstanken är, och det är den skäliga misstanken som löser ut tvångs-
medlen, det vill säga att du ska vara mera säker än osäker. För många poliser, 
andra poliser, så är det här någonting diffust, man vet inte riktigt, man förstår 
inte riktigt, man kan inte riktigt, medan narkotikapoliserna då är extremt duk-
tiga (Intervju 2022-04-12). 

 
I sammanhanget bör det betonas att skälig misstanke46, exempelvis vid narko-
tikabruk, ofta vilar på subjektiva tolkningar av beteende, rörelsemönster och 
fysiska attribut hos den misstänkte. Det kan röra sig om pupillstorlek, 
blodsprängda ögon, käkryckningar eller allmänt nervöst uppträdande. Det är 
standardiserade formuleringar som präglar anmälningarna och uppgifterna är 
ofta svåra att kontrollera i efterhand (Egnell 2023a). Denna typ av uppenbara 
tecken kräver inte nödvändigtvis hög specialisering, men narkotikapoliserna i 
denna studie betonar att de besitter särskilda förmågor som särskiljer dem från 
andra inom polisväsendet, ofta exemplifierat med den ”blåa sidan”, det vill 
säga uniformerad polis. 
 
Trots att polisarbete är hårt reglerat och kringgärdas av en strikt dokumentat-
ionsplikt har den enskilda polisen ett betydande handlingsutrymme i bedöm-
ningen av vilka åtgärder som är lämpliga i en konkret situation (jfr. Lipsky 
2010). Narkotikabrott är dessutom spanings- och ingripandebrott, vilket inne-
bär att polisen i stor utsträckning väljer var, när och mot vem ett ingripande 
ska initieras. Hur detta utrymme fylls blir därför särskilt betydelsefullt på nar-
kotikaområdet. Polisens handlingsutrymme har också beskrivits som en för-
utsättning för variationer i yrkeskulturen (Granér 2004). 
 
Ett annat särdrag som dessa narkotikapoliser beskriver handlar om deras ”of-
fensiva” arbetsmetoder. Handlingsfriheten nyttjas i detta sammanhang till att 
agera, snarare än att avstå. Det offensiva arbetssättet innebär att narkotikapo-
liserna ständigt skannar av omgivningen, identifierar och konfronterar miss-
tänkta personer. Arbetsmetoden skiljer sig därmed markant från det mer 
tidskrävande och tålamodsprövande traditionella narkotikapolisarbetet. Enligt 

 
46 Skälig misstanke är inte närmare definierat i rättegångsbalkens förarbeten. Enligt rättspraxis 
krävs dock att misstanken vilar på objektiva omständigheter med ”viss styrka” och inte enbart 
på subjektiv övertygelse (RPS 2007b, s. 12). 
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narkotikapoliserna är metoden inte heller helt bekväm för den uniformerade 
delen av kåren: 

Johan: Uniformspolis är väldigt bekväma med att prata med folk när man har 
stoppat dem i ett fordon. Men att gå fram till en person på gatan och bara ad 
hoc börja prata med personen i det här syftet, av någon anledning är det fortfa-
rande främmande för väldigt många uniformspoliser (Intervju 2022-04-25). 
 
Mats: Helt klart ligger det mycket i ditt påstående eller den kollegans påstående 
att det är betydligt enklare att åka runt lite grann i sin bil och stoppa en annan 
bil och jobba med utgångspunkter från det om man känner sig bekväm med den 
metoden. Medan att gå ut på stan och egentligen kanske utan anledning gå fram 
till människor och prata med dem, det krävs betydligt mer både polisiärt själv-
förtroende men även ett mer personligt förhållningssätt. Hur knasigt det än kan 
låta, kan man tycka, så är det inte alla poliser som är bekväma att prata med 
människor (Intervju 2022-04-12)47. 

 
Narkotikapoliserna betonar, i princip samstämmigt, hur detta offensiva arbets-
sätt präglas av mod och beslutsamhet. Det handlar om att våga agera på subtila 
tecken hos misstänkta personer, våga närma sig dessa och inleda samtal kring 
misstankarna, samt våga fatta beslut om tvångsmedel baserat på dessa iaktta-
gelser. Kort sagt: ”att våga göra grejer när man märker att något är fel” (Lena, 
intervju 2022-05-18).  

Narkotikapoliserna och de särskiljande förmågorna 
Det offensiva arbetssättet vilar, enligt narkotikapoliserna, på tre centrala för-
mågor som de själva uppfattar som särskiljande. Den första rör förmågan att 
identifiera subtila tecken på narkotikapåverkan eller narkotikahantering, de-
taljer som ofta går obemärkt förbi såväl allmänhet som andra poliser. Den 
andra utgörs av en färdighet att initiera och föra samtalet med den miss-
tänkte. Det innefattar förhörstekniker som bygger på observationerna och sker 
i direkt anslutning till den initiala iakttagelsen. Den tredje och sista utgörs 
av juridisk sakkunskap, en djup förståelse för var gränsen för skälig misstanke 
går och när tvångsmedel som kroppsbesiktning eller husrannsakan kan aktua-
liseras. Nedan följer en närmare beskrivning av dessa tre förmågor. 
 
Subtila tecken på narkotikapåverkan eller narkotikahantering är, givet att de 
är just subtila, svåra att beskriva i ord. Den norske kriminologen Liv Finstad 
(2000) myntade begreppet polisblicken. Det är en selektiv blick som söker 
efter avvikelser, misstänkliggör och sorterar. Den är på jakt efter det avvi-
kande och givet att ”knarkaren” närmast utgör idealbilden av den andre blir 
det ett givet fokus för polisblicken (Lander 2003; Larsson 2014). Den typ av 

 
47 Intervjun med Mats genomfördes vid två tillfällen och jag har valt att ange datum för den 
första intervjun. Därav kan Mats uttala sig kring Johans påstående trots att det enligt dateringen 
skedde före. 
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blick som narkotikapoliserna i denna studie beskriver är dock betydligt mer 
fokuserad och finkalibrerad. Vi skulle kunna tala om narkotikapolis-
blicken och precis som att polisblicken ser saker som allmänheten inte ser, så 
ser narkotikapolisblicken saker som ”vanliga” poliser inte ser: 

Tony: När jag gick ut på stan, när jag var som mest aktiv på Ravekommissionen. 
Jag såg knarkare överallt, som andra inte såg [---]. När man jobbar väldigt in-
tensivt med narkotika och narkotikamissbrukare. Man lär sig att se väldigt, väl-
digt, väldigt små, ganska subtila saker. Man blir inte skälig misstänkt på grund 
av det, men man fokar liksom av sökområdet. Extremt fort och ganska rätt, 
samtalet får sen visa om man var rätt ute […] Men man får en fingertoppskänsla 
(Intervju 2022-05-19) 

 
Narkotikapolisblicken är central för hur narkotikapoliserna väljer att agera, 
eller för att tala med Finstad (2000, s. 68), vad polisen ser bestämmer i stor 
utsträckning vad polisen gör. När väl en misstänkt person har identifierats in-
leds vanligtvis ett samtal, eller snarare ett förhör, för att avgöra om skälig 
misstanke kan uppnås och därmed möjliggöra tvångsmedel: 

Albin: Men sen är det då samtalet som är det centrala för att bygga upp skälig 
misstanke? 
  
Tony: Absolut. Samtalet och iakttagelser under det. Beteendet, svar på frågor, 
kontexten, tidigare brottslighet. 
  
Albin: Vi brukar tala om polisblicken, ni söker efter fel och avvikelser och så. 
Är det lite det som samtalet handlar om? 
  
Tony: Absolut. 
  
Albin: Kan du ge några exempel? 
  
Tony: Det enklaste är ju om man har tidigare brottslighet (Intervju 2022-05-
19). 

 
Även om tidigare brottslighet i sig inte kan utgöra grund för skälig misstanke 
(JO 1992/93, s. 20), har flera studier (Carlström 1999; Finstad 2000; Granér 
2004) visat hur polisers arbete genomsyras av föreställningar om människors 
begränsade förändringsbenägenhet. Detta illustreras i den tidigare forskningen 
av polisiära uttryck som ”en gång buse, alltid buse,” (Granér 2004, s. 107). 
Intresset för tidigare brottslighet är därmed att beteckna som allmänpolisiärt. 
Nedan fortsätter intervjun med Tony, som ger ett längre exempel på hur ett 
samtal/förhör kan utspelas. Flera av de tecken och frågor han beskriver åter-
kommer även i andra intervjuer med narkotikapoliser. 

Albin: Och det [tidigare brottslighet] kollar ni upp innan då genom en slagning? 
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Tony: Nej, alltså. Den oerfarne ingripandepolisen tar legg och går tillbaka till 
bilen och börjar göra slagningar. Det gör inte en erfaren polis, eller en narko-
tikapolis. Man kanske inte ens frågar efter legg. Vi börjar liksom bara prata. Vi 
ber folk att förhålla sig till vissa enkla grejer: ”Ta upp händerna i fickorna. Det 
är bara för min säkerhet och din också”. De kan inte låta bli då liksom, man vet 
att det ligger någonting här [slår sig för byxfickan] som bränner i fickan. Man 
kan inte låta bli att pilla på det. Små, små saker. Den sidan som är jobbig vänder 
man bort. Man försöker få kontakt med fler i bilen som är kvar där. Små saker 
som gör att man känner att det här mjölet är inte riktigt rent. 
 
Och så får man gå vidare i frågorna. ”När använde du narkotikas senast”. Flack-
ande blick. ”Det är länge sedan”. ”Hur länge sedan då?” ”Det är säkert en 
vecka”. ”Nej, kom igen nu inte en vecka. Rökte du igår?” ”Ja, men. Ja, igår”. 
Så är vi liksom framme någonstans. ”Det ligger väldigt nära i tid, du hanterade 
narkotika enligt dig själv senast igår kväll. Du är ju dömd sen förut”. Jag har 
inte kollat upp dig i registret. Men du har ju berättat det för mig. Nu vet jag ju, 
nu pratar vi samma språk här (Intervju 2022-05-19). 

 
Den information som narkotikapoliserna söker i denna typ av förhör är i sig 
inget unikt, den skulle intressera vilken polis som helst. Skillnaden ligger, en-
ligt narkotikapoliserna, i deras förmåga att få fram uppgifterna. De framhåller 
därför färdigheten i det de själva kallar ett samtal, men som i juridisk mening 
är att betrakta som ett förhör, som central: 

Johan: Det är framför allt hur du ställer frågorna. Mata på frågor, ställ om dem 
fast ställ dem på ett annat sätt, gå runt problemet igen, lägg tid på samtalet. Om 
du är duktig på det så blir det ganska klart sen [---]. Därför att du är van vid att 
bedöma typ av person med deras svar. Men de här ordningspoliserna som är ute 
ganska tidigt i sin poliskarriär och ska göra de här grejerna är ju inte alls vana 
vid det (Intervju 2022-04-25). 

 
Den här typen av förmåga byggs enligt poliserna upp genom mängdträning,  
först genom att observera kollegor och därefter genom egen praktik. Det kan 
förstås som en form av socialisering där tyst kunskap överförs mellan indivi-
der (Nonaka & Takeuchi 1995). Det är alltså snarare praktiska än teoretiska 
kunskaper som betonas. En av intervjupersonerna uttrycker det i relation till 
den interna utbildningen kring Drogtecken och symptom (RPS 1995c): 

Marco: Men man ska komma ihåg att det här är ett hantverk, bara för att du har 
läst Wayne Gretzkys memoarer, så betyder inte det att du är en bra hockeyspe-
lare. Det här är lite på samma sätt (Intervju 2022-03-18). 

 
Narkotikapolisblicken och förmågan att värdera misstänktas svar under sam-
talet framställs som erfarenhetsbaserad och intuitiv. Samtidigt varnar Mell-
gren med flera (2014) för att denna form av tyst kunskap riskerar att övers-
kattas och därmed leda till felbedömningar i polisers yrkesutövning. Granér 
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(2004, s. 123) framhåller å sin sida att polisyrket generellt präglas av bristande 
återkoppling. På narkotikafältet utgör urinproven däremot en tydlig återkopp-
ling på polisernas misstankar, särskilt efter införandet av portabla sållningsin-
strument år 2005 som möjliggjorde användning direkt i fält (AA-420-
22632/05). En låg andel negativa provsvar lyfts ofta fram i intervjuerna med 
narkotikapoliserna och kan tolkas som en bekräftelse på den egna förmågan. 
 
Därutöver kan en förtrogenhet med lagstiftningen innebära att även ingripan-
den som inte resulterar i positiva provsvar eller fällande domar ändå uppfattas 
som legitima. Det bidrar i sin tur till att upprätthålla narkotikapolisernas idea-
liserande självbild. Den juridiska sakkunskapen som dessa poliser säger sig 
besitta inbegriper även en syn på juridiken som möjliggörande snarare än be-
gränsande. Ett synsätt som likt de andra förmågorna beskrivs särskilja dessa 
poliser från andra, i synnerhet generalisterna: 

Johan: Jag ser juridiken som möjligheter och verktyg, medan många poliser ser 
juridiken som begränsningar och gärna med säkerhetsmarginal, så att man inte 
hamnar nära någon slags läskig gräns. Det är väldigt bra med oss och det är ju 
det viktiga med att inte vara generalist. Är du generalist så kan du aldrig nyttja 
lagstiftningen till dess max. För du kan inte kunna så mycket om allting och 
vara van och engagerad och erfaren i alla olika lagstiftningar över hela fältet. 
Men är du nischad specialist i narkotika, kan du grotta ner dig i den specifika 
lagstiftningen som ger nytta och dra den till sitt max. Och till och med testa 
gränserna ibland och vara modig och våga ta beslut som kanske du är osäker på 
om det verkligen är i någon ram. Och testa det här nu, funkar det här, vad säger 
domstolen om det? (Intervju 2022-04-25). 

 
Den juridiska sakkunskapen betraktas av narkotikapoliserna som ett resultat 
av att de tilläts specialisera sig på narkotikabrottslighet och därigenom kring-
liggande lagstiftning. Narkotikapolisarbete av den här typen karaktäriseras, 
som tidigare nämnts, av ett högt tempo. Beslut om tvångsmedel fattas inte 
sällan med hänvisning till fara i dröjsmål48 och poliserna gör i regel flera in-
gripanden per arbetspass. Det medför även en förhållandevis hög tvångsme-
delsanvändning och därigenom en mängdträning i att tillämpa dessa lagrum. 

Narkotikapolisarbete i gråzonen 
Förhållandet har dock, enligt narkotikapoliserna, medfört att de fått en stämpel 
på sig från den övriga polisorganisationen, som handlar om att de opererar i 
en form av juridisk gråzon, där tvångsmedel tillgrips lättvindigt utan juridisk 
täckning. Narkotikapoliserna hävdar dock i sin tur att övriga poliser saknar 
narkotikapolisblicken och därför är oförmögna att identifiera subtila signaler 

 
48 I likhet med skälig misstanke finns det inte heller någon klar definition av vad som utgör fara 
i dröjsmål. Generellt gäller dock att ”det skall vara så bråttom att ändamålet med en åtgärd går 
förlorad om man väntar med åtgärden” (RPS 2007b, s. 19). 
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som kan föranleda ett gripande. Marco berättade om en episod från Ravekom-
missionen som inbegriper en medåkare från ett närpolisområde: 

Marco: Vi åker i vår spaningsbil på gatan. Vi ser en person som vi känner 
till. Det enda vi gör är att titta på narkotikarelaterade beteenden. Vi ser saker 
som vi påstår att en vanlig polis eller en medborgare inte ser. Och kan också 
tolka rörelsemönstret och beteenden på ett sätt som inte en vanlig verkar göra. 
Det innebär liksom att du och jag ser någonting. Vi stannar bilen, vi hoppar ut, 
vi stoppar den här personen och börjar kroppsvisitera. För vi har sett någon-
ting. Den här medåkaren ser bara att vi hoppar ut ur bilen och kastar oss på en 
människa och vänder upp och ner på fickorna. Men har inte förståelse för vad 
som har skett innan. Och kan inte heller bygga den misstankekedjan som vi har 
byggt. Det tar mycket längre tid att bygga för någon som är otränad (Intervju 
2022-03-18). 

 
Narkotikapoliserna beskriver även hur denna föreställning om narkotikapolis-
arbetet som en form av gråzonsarbete medför en närmast instrumentell syn på 
deras roll. De betraktas som en resurs i det operativa polisarbetet mot primärt 
andra former av brottslighet, i synnerhet när det kommer till beslut om hus-
rannsakan:  

Mats: Det där är någonting som jag med åren har blivit extremt tydlig tillbaka 
mot de som kommer med en sådan, skulle inte ni, nej, det är ett tjänstefel [---] 
Så det där finns absolut en kultur om (Intervju 2022-04-12). 
 
Peter: Jag kan nämna hundra tillfällen där man kallar på oss som gatulangnings-
grupp [---]. Man använde oss för att man trodde att vi jobbade i gråzonen [---]. 
Jag har varit på stora kommenderingar där åklagare och polischefer har suttit i 
stab och ska in på Hells Angels, men de skickar fram mig som FU-ledare på 
gatulangningsgruppen. Ja, kan inte ni ta dem på ringa narkotikabrott så vi får 
tillfälle att göra husrannsakan i lokalen? Men för fan, ni sitter ju här, ni är juris-
ter, ni kan ju ta beslutet ändå (Intervju 2022-04-20). 

 
Trots aversionen mot denna typ av förfrågningar finns det situationer där nar-
kotikapoliserna ser fördelar med att använda misstanke om narkotikabrott för 
att komma åt andra typer av brottslighet. Det kan handla om att skydda en 
tipsare eller som en enklare ingång mot nätverkskriminella: 

Johan: Ja alltså, om man säger så här. Om man gör en husrannsakan med miss-
tanke om narkotikabrott, så är det narkotika vi letar efter. Om vi gör en hus-
rannsakan på grund av ett vapenbrott, då är det vapen vi letar efter. Men många 
av de här personerna har ju hållit på med både vapen och knark, men narkotikan 
är ju det enklare att bygga misstankar kring […]. Det är ett naturligt sätt att 
ställa frågor kring: ”Har du missbrukat på senaste? Du ser lite trött och sliten 
nu, du har lite rödsprängda ögon och vi ser just det här, du förekommer ju lik-
som sen tidigare med narkotika”. Men det här med att vi har indikationer på att 
någon har vapen. ”Tjena, tjena, har du något vapen hemma? Du brukar ju ha 
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vapen”. Det är svårare, visst kan du göra det, men det blir enklare att använda 
narkotikabrottet. (Intervju 2022-04-25). 

 
Johans beskrivning av hur misstanke om eget bruk av narkotika kan fungera 
som en ingång till annan brottslighet återkommer även i Granérs (2004) 
material, och Holmberg (1999) beskriver liknande tendenser relaterat till tra-
fikbrottslighet utifrån en dansk horisont. För att kunna legitimera den här ty-
pen av law bending krävs dock att polisen har en välutvecklad kunskap om 
den lagstiftning som de tänjer på (Granér 2004, s. 168 f), vilket knyter an till 
tidigare resonemang om juridisk sakkunskap. 
 
Straffskärpningen för eget bruk gav inte bara möjliga ingångar för att bekämpa 
annan brottslighet, utan utgjorde också en förutsättning för framväxten av nya 
former av narkotikapolisiära metoder som krävde specifika förmågor. Johan 
(Intervju 2022-04-25) menar att dessa metoder, tillsammans med en mer of-
fensiv inriktning, utvecklades inom gatulangningsgrupper i Stockholms in-
nerstad för att sedan vidareutvecklas av Ravekommissionen. Även om detta 
kan ha varit fallet i Stockholm, finns det berättelser från andra delar av landet 
som beskriver en liknande kultur, liknande arbetsmetoder och en liknande 
mentalitet inom gatulangningsgrupper49. Både i större städer (Benny, intervju 
2022-06-14) och på mindre orter (Peter, intervju 2022-04-20).  
 
Givet att dessa metoder kräver speciella färdigheter som förutsätter mängdträ-
ning, tycks den här typen av kunskaper par excellence ha varit koncentrerade 
till specialistgrupper inom polisväsendet. Kanske är det därför rimligt att, likt 
dem själva, tala om dessa grupper i termer av en egen yrkeskategori. Samtidigt 
genomfördes flera initiativ för att sprida dessa kunskaper vidare i organisat-
ionen, något som behandlas i nästa avsnitt. 

Kunskapens vägar och aktörer 
Under 1990-talet drevs utvecklingen av narkotikabekämpningen från två håll. 
Det första var narkotikapoliserna själva, som genom praktiskt arbete och erfa-
renhetsutbyte utvecklade arbetsmetoder och förde dem vidare genom utbild-
ningar. Det andra var en mer formaliserad och centraliserad kunskapsprodukt-
ion genom RPS:s satsningar på Drogtecken och symptom, Narkotikacentrum 
vid Polishögskolan och regionala kontaktmän i narkotikafrågor. 

 
49 Metodiken praktiserades också i polisgrupper som inte primärt hade narkotika som huvudfo-
kus, exempelvis Särskilda gänginsatsen (SGI) i Södertörn och det så kallade NOVA-projektet 
som var en satsning mot ”särskilt kriminella” personer under 2000-talet (Rostami et al. 2014). 
En av intervjupersonerna menar likaledes att mycket av den offensiva och uppsökande metodi-
ken, kombinerat med den lugna och kommunikativa ansatsen även går att finna hos en bredare 
grupp inom polisen, framför allt bland kriminalpoliser i fält (Tony, intervju 2022-05-19). 
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När 2000-talet inleddes försköts balansen mellan dessa två källor till kun-
skapsförsörjning. Trots att perioden präglades av en politisk vilja till mobili-
sering på narkotikaområdet (prop. 2001/02:91) tog RPS ett tydligt steg till-
baka, särskilt på utbildningsområdet. Den centrala kunskapsproduktionen av-
tog och specialiserade grupper inom myndigheten fick i stället större ut-
rymme. Arbetsmetoder som formats i fält, inte minst inom 
Ravekommissionen/Ungdomssektionen, kom att spridas nationellt och in-
stitutionaliseras i polisens utbildning.  
 
Samtidigt växte betydelsen av externa aktörer såsom Svenska Narkotikapolis-
föreningen och Mobilisering mot narkotika. Förskjutningen fick konsekvenser 
för kunskapsförsörjningen inom polisen: från en kunskapsproduktion som hu-
vudsakligen organiserades av RPS till en ordning där specialistpoliser och ex-
terna aktörer i högre grad formade och spred kunskapen. Det är denna utveckl-
ing som detta avsnitt behandlar. 

En passiv rikspolisstyrelse 
RPS:s tillbakadragna roll på narkotikaområdet under det tidiga 2000-talet har 
tidigare uppmärksammats i avhandlingen. Den tjänsteman på RPS som länge 
fungerade som spindeln i nätet ersattes inte när manifestsekretariatet försvann 
en bit in på det nya millenniet. ”Jag upplevde det som att huvudmannaskapet 
försvann”, som narkotikapolisen Carl (Intervju 2022-04-22) uttryckte det. 
Även rikspolischefen 2005–2007 beskrev hur ”narkotikafrågorna i väldigt stor 
utsträckning hanterades […] av Narkotikapolisföreningen”, medan RPS ”inte 
riktigt [hade] greppet om det här i den utsträckning som man nog borde haft 
med hänsyn till brottets allvar” (RPC3, intervju 2022-06-14). 
 
Det fanns också mer konkreta tecken på denna utveckling. Den stora sats-
ningen på Narkotikacentrum avvecklades i början av 2000-talet, och 2005 la-
des även satsningen på Regionala kontaktmän i narkotikafrågor ned i samband 
med en omorganisation (POL-420-3509/05). År 2007 togs visserligen ett om-
tag: en ny, reviderad upplaga av Drogtecken och symptom (RPS 2007b) lan-
serades och det så kallade Narkotikaprojektet inleddes med målet att ta fram 
en nationell strategi och gemensamma arbetsmetoder. Redan året därpå av-
vecklades även detta projekt, då IT-satsningar inom myndigheten tog alltför 
stora resurser i anspråk (POA-420-6153/07) – ett tydligt uttryck för narkotika-
frågans dalande status inom RPS. 
 
Narkotikaprojektet efterlämnade dock viktiga spår i arkivet, bland annat en 
enkät som skickades till samtliga polismyndigheter under 2007 för att få en 
bild av arbetet runt om i landet. En av frågorna rörde vilka aktörer som ansågs 
driva utvecklingen på narkotikaområdet och sprida goda exempel. I en sam-
manställning av svaren rangordnades de viktigaste aktörerna som följer: (1) 
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Mobilisering mot narkotika, (2) Rikskriminalpolisen (RKP), (3) Svenska Nar-
kotikapolisföreningen (SNPF), (4) Ungdomssektionen vid Länskriminalpoli-
sen i Stockholm (tidigare känd som Ravekommissionen), (5) enskilda poliser 
med stort intresse för narkotikafrågor (POA-420-6153/07). 
 
Gemensamt för samtliga aktörer var att de på olika sätt involverade speciali-
serade narkotikapoliser: direkt genom RKP, Ungdomssektionen och enskilda 
poliser, eller indirekt genom SNPF – där många narkotikapoliser var medlem-
mar – och Mobilisering mot narkotika, som finansierade polisiära projekt ut-
förda av dessa specialister. Mot bakgrund av RPS:s stora engagemang i nar-
kotikafrågor under 1990-talet framstår det som anmärkningsvärt att de inte 
nämns i sammanhanget. Myndigheten själv noterade detta och i sammanställ-
ningen av enkätsvaren lyftes ett citat från en polismyndighet fram som förkla-
ring: ”SNPF:s betydelse som aktör har ökat när RPS insatser minskat” (POA-
420-6153/07). 
 
Svenska Narkotikapolisföreningen (SNPF) har tidigare berörts i denna av-
handling. Att en privat förening listas som en av de viktigaste aktörerna i sam-
manhanget motiverar en närmare genomgång. SNPF grundades 1987 utifrån 
en amerikansk förlaga. Genom åren har föreningen samlat ett par tusen med-
lemmar från rättsväsendet och har årligen mottagit ekonomiskt stöd från RPS, 
senare Polismyndigheten. SNPF arrangerar utbildningskonferenser, produce-
rar utbildningsmaterial, delar ut stipendier till svenska narkotikapoliser och 
har sedan 1988 även gett ut en tidskrift (Wicklén 2022).  
 
I en analys av samtliga nummer av tidskriften 1988–2023 konstaterar Tham 
(2024) att föreningens bild av narkotikaproblemet präglas av en alarmistisk 
syn, ett starkt motstånd mot alternativa perspektiv och ett strikt fokus på nar-
kotikabrukaren som problemets kärna. Denna idé låg även till grund för Nils 
Bejerots arbete, som av föreningen beskrivits som dess andlige fader. Att re-
ducera SNPF:s intresse till polisiära utbildningsfrågor är därför missvisande. 
Föreningen har en tydlig narkotikapolitisk agenda, vilken under perioden ma-
nifesterades i två narkotikapolitiska program (Svenska Narkotikapolisför-
eningen nr. 2, 2001; nr 2, 2006).  
 
SNPF:s inflytande på polisväsendet aktualiserades under perioden då rikspo-
lischefen intervjuades i föreningens tidskrift (Svenska Narkotikapolisför-
eningen nr. 1, 2006). SNPF uttryckte där en förhoppning om att de, med eko-
nomiskt stöd från RPS, fortsatt kunde spela en roll på utbildningsområdet, ef-
tersom de menade att polisens egna insatser inte mötte behoven. I intervjun 
redogjorde rikspolischefen för vilka förutsättningar han ansåg behövde vara 
uppfyllda för att detta skulle vara möjligt: 
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Om det är så att man måste lösa utbildningsfrågan genom er försorg så är det ju 
bra att ni gör det. Däremot tycker jag att det är ett ansvar för polisen och RPS 
att se till att vi ger personalen den utbildning den behöver för att kunna lösa 
uppgifterna [...]. Polisens narkotikapolicy måste beslutas av polismyndighet-
erna. Under förutsättning att utbildningen är anpassad till det och att vi är över-
ens om vad som gäller så kan jag inte se annat än att den kan ombesörjas av 
SNPF och andra (Svenska Narkotikapolisföreningen nr. 1, 2006, s. 14) 

 
Såväl RPS som SNPF kan under perioden placeras inom samma dominerande 
koalition i det narkotikapolitiska subsystemet, förenade av grundläggande po-
licyföreställningar om målet om ett narkotikafritt samhälle och om polisens 
centrala roll för att nå dit. Vid den aktuella tiden präglades narkotikapolitiken 
av en bred konsensus, vilket ytterligare underlättade samarbeten mellan aktö-
rer inom koalitionen50. De skillnader som fanns mellan RPS och SNPF gällde 
främst synen på medel och organisatoriska lösningar, det vill säga sekundära 
aspekter av politiken (Sabatier & Jenkins-Smith 1993). 
 
Utbildningsfrågor kan i denna kontext ses som ett relativt okontroversiellt om-
råde. De metoder och kunskaper som SNPF förmedlade behövde hålla sig 
inom lagens ramar och ligga i linje med RPS:s policy, vilken under perioden 
var följsam gentemot regeringens narkotikapolitiska linje. Som tidigare visats 
hade RPS under 1990-talet ofta agerat formgivare av narkotikapolitiken, men 
under den period som avhandlas i detta kapitel intog myndigheten snarare en 
roll som förvaltare med få egna initiativ. Därmed berörde frågan varken de 
mer konfliktfyllda delarna av narkotikapolitiken eller de gemensamma grund-
principerna, utan låg på en nivå där samsynen redan var hög.  
 
Det är mot denna bakgrund vi kan förstå hur polisväsendet under perioden 
kunde överlåta delar av sina utbildningsinsatser och finansiera konferensdel-
tagande för en privat organisation med ett eget narkotikapolitiskt program utan 
att det väckte debatt51. På senare år har samarbetet och finansieringen däremot 

 
50 Drottning Silvias engagemang i narkotikafrågan kan ses som ett liknande exempel på hur den 
breda uppslutningen kring frågan vid tiden möjliggjorde samarbeten och ställningstaganden 
som hade varit svårtänkbara i en mer polariserad politisk kontext. Trots att kungahuset genom 
Torekovskompromissen 1971 fråntogs politiskt inflytande och enbart har ceremoniella uppdrag 
kunde Drottningen vid tiden relativt obehindrat ta tydlig ställning i narkotikafrågan (Linton 
2015; Johnson 2021). 
51 En närliggande norsk parallell finns i relationen mellan polisen och Norsk Narkotikapoliti-
forening (NNPF). I Norge kom föreningen under lång tid att spela en framträdande roll i poli-
sens utbildning, kunskapsutveckling och informationsverksamhet, samtidigt som gränsen mel-
lan den privata föreningen och polisen ofta var otydlig. Askim (2023) analyserar detta som en 
form av kunskapsmakt, medan Ellefsen (2023) visar hur föreningens företrädare i medierna ofta 
uppfattades som representanter för polisen och hur deras problemformuleringar därigenom fick 
stor trovärdighet. Det norska fallet var mer långtgående och kan inte utan vidare överföras till 
svenska förhållanden, men synliggör de principiella frågor om rollsammanblandning, kun-
skapsproduktion och policyinflytande som sådana samarbeten aktualiserar 
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mött kritik, bland annat för föreningens narkotikapolitiska slagsida (Polistid-
ningen 2024-05-07a), för oklarheter kring om medlemmar i medier företrätt 
SNPF eller Polismyndigheten (Sveriges Radio 2023-02-11), för att föreningen 
tillåtits ha sin adress hos Polismyndigheten (Aftonbladet 2023-02-23) och för 
att kurslitteratur från föreningen, som används vid polisutbildningen, innehål-
ler direkta felaktigheter och skräckpropaganda (Polistidningen 2024-05-07b). 

Nya ideal på narkotikautbildningen 
Under 2000-talets första år fick polisens tal om bristande resurser genomslag 
i politiken. Från att i valet 2002 ha varit en fråga på den kriminalpolitiska 
agendan kom polisbristen att dominera debatten i valet 2006. Den borgerliga 
alliansen som stod som vinnare utlovade 20 000 poliser till år 2010 (Anders-
son & Nilsson 2025). De neddragningar och antagningsstopp som präglat Po-
lishögskolans verksamhet under 1990-talet var därmed ett minne blott. I bör-
jan av det nya millenniet växte även verksamheten geografiskt genom etable-
randet av uppdragsutbildningar i Umeå år 2000 och i Växjö året därpå. År 
2004 blev det dessutom möjligt att läsa delar av polisutbildningen på distans 
(SOU 2008:39). 
 
Samtidigt markerade avvecklingen av den storslagna satsningen på Narkoti-
kacentrum en tydlig kursändring på narkotikaområdet. Nya moment fördes in 
i utbildningen och en mer utvecklad case-metodik lanserades. Drogtecken och 
symptom integrerades i grundutbildningen och år 2000 gavs kursen för första 
gången till en hel kull aspiranter (Svenska Narkotikapolisföreningen nr. 2, 
2000, s. 28). SNPF var dock kritisk till utvecklingen och framhöll i stället sin 
egen roll som alternativ kunskapsförmedlare. I ett öppet brev till Polishögsko-
lans ledning uttryckte man oro över att avvecklingen av Narkotikacentrum inte 
hade mötts upp med en liknande satsning och att narkotikamomentet fått för 
lite utrymme:  

Ingen kritik har riktats mot lärarnas för övrigt utmärkta arbete utan det är sko-
lans prioritering av ämnet som oroar. Genom kortvarigt inkommenderade lärare 
och tillfälliga föreläsare, anser sig PHS ha löst denna del av polisutbildningen, 
sedan skolans Narkotikacentrum avvecklades för mer än tre år sedan. Många 
medlemmar, poliser, tullare m.fl. inom rättsväsendet, menar att SNPF:s utbild-
ningskonferenser idag praktiskt taget är deras enda möjlighet att få någon vida-
reutbildning på drogområdet (Svenska Narkotikapolisföreningen nr. 1, 2002, s. 
35). 

 
De inkommenderade föreläsarna som SNPF syftade på rekryterades i stor ut-
sträckning från specialistgrupper. En av dessa menade att synen på narkotika-
poliser som en form av gråzonspoliser gjorde sig påmind då han möttes med 
skepsis av den fasta personalen på polisutbildningen: ”Vissa lärare tyckte att 
jag lärde ut fel och sådär” (Björn, intervju 2022-03-22). Konflikten rörde 
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bland annat hans och liknande polisers vana att besluta om tvångsmedel med 
stöd av fara i dröjsmål (se föregående avsnitt) snarare än att invänta åklagar-
beslut. En praxis som stod i kontrast till den mer formalistiska undervisning 
som bedrevs på högskolan, där sådana beslut i första hand presenterades som 
något som skulle fattas av åklagare (ibid.). 
 
Givet att rekryteringsbasen för lärarna på narkotikamomentet i stor utsträck-
ning utgjordes av narkotikagrupper som formats under en period då fängelse 
infördes i straffskalan för eget bruk och kroppsbesiktningar blev ett viktigt 
verktyg i polisens narkotikabekämpning, följde ett skifte i innehållet. Den pre-
paratkännedom som hade präglat 1990-talets utbildningsinsatser tonades ned 
till förmån för en mer tvångsmedelsinriktad metodik.  
 
I SNPF:s tidskrift (nr. 3, 2003, s. 38 f) beskrev en av lärarna förändringen som 
en övergång från den smalare Drogtecken och symptom-utbildningen till en 
bredare kurs med fokus på att etablera skälig misstanke vid fler typer av nar-
kotikabrott. Utbildningen skulle också ge poliser fördjupade färdigheter i att 
använda tvångsmedel, som kroppsvisitationer, husrannsakan och tillämp-
ningen av fara i dröjsmål. Den tidigare kursen hade, menade han, varit värde-
full när den infördes men tappat relevans och behövde ersättas med ett upplägg 
som bättre svarade mot förändringar i narkotikasituationen. 
 
Parallellt var den så kallade case-metodiken i ropet och under 2004 etablera-
des Centrum för pedagogik och case-baserat lärande vid Polishögskolan i 
Solna (SOU 2008:39). Syftet var att ge pedagogiskt metodstöd till lärarna. En 
av lärarna, narkotikapolisen John, beskriver hur det kunde fungera i praktiken 
och hur utbildningen i straffprocessuella tvångsmedel knöts samman med nar-
kotikautbildningen: 

John: Man gjorde ett operativt case och sen tog man med sig det och avrappor-
terade, för att få ihop det till en fulländad förundersökning. Det var slutmålet. 
Vi hade både teoretiska och praktiska moment där man använde lagstiftningen. 
Man gick in, gjorde fysiska kontroller, kroppsvisitation, föreslog kroppsbesikt-
ning och fick beslut om det. Och även vad som är en skälig misstanke om nar-
kotikabrott. Det var någonting jag känner mig väldigt grundad i som narkotika-
polis, men som är ganska abstrakt när man läser om det. Min upplevelse från 
skolan, som jag gick ut i mitten av 1990-talet, var att skälig misstanke då främst 
kopplades till andra typer av brott. Vi applicerade det på narkotikabrott, där 
man behöver bygga en misstanke utifrån de tecken som kan förekomma. Det 
var en konkret del i den praktiska tillämpningen på polisutbildningen (Intervju 
2022-05-31). 

 
Denna typ av utbildningsinsats torde ha kompenserat för mycket av den kritik 
som flera av de intervjuade riktade mot narkotikautbildningen under 1990-
talet, exempelvis bristen på utbildning i hur man bygger upp skälig misstanke 
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och aktiverar olika tvångsmedel (se kapitel 2). Samtidigt visar andra röster att 
upplevelsen av momentets värde varierade. En narkotikapolis som fick sin 
grundutbildning under det tidiga 2000-talet fäller inga större lovord över mo-
mentet, utan beskriver snarare innehållet som basalt: 

Lena: Narkotika fick man vad man behövde, grunden. Absolut inte mer […]. 
Man fick göra lite olika case. Kalle Grip blev tagen, det var lite så. Sen kom det 
någon och visade narkotika som man fick lukta på. Det var på den nivån. Jag 
kan inte säga att man är jätteimponerad av det, men så är det ju (Intervju 2022-
05-18). 

 
I sammanhanget är det dock viktigt att poängtera att narkotikamomentet ut-
gjorde fem veckor på en utbildning som löpte över fyra terminer, exklusive en 
aspiranttjänstgöring på sex månader. Huruvida det utgjorde en lämplig fördel-
ning i förhållande till andra moment är en bedömningsfråga. Att de poliser 
som intervjuats för denna avhandling, såväl som föreningar likt SNPF, anser 
att det är i underkant är inte särskilt märkligt mot bakgrund av deras inriktning 
och intresse. Utifrån det perspektivet har narkotikautbildningen, enligt en nar-
kotikapolis som varit aktiv under större delen av avhandlingsperioden, med 
några få undantag i princip alltid varit nedprioriterad: 

Mats: När det gäller explicit narkotikautbildningen så skulle jag säga att vi stod 
på toppen av vår utbildningsförmåga i slutet på 90-talet och sedan har det varit 
utförsbacke fram till att det idag, 2022, är total katastrof (Intervju 2022-04-12). 

 
Samtidigt tycks det svårt att utforma formella utbildningar på ett område som, 
utifrån intervjumaterialet, i hög grad upplevs läras in genom praktiskt arbete. 
Narkotikapolisarbete beskrivs samstämmigt som en form av hantverk, där 
kunskaperna förvärvas genom att iaktta och arbeta nära erfarna kollegor. Un-
der perioden som behandlas i detta kapitel gjordes också försök att formalisera 
denna typ av kunskapsspridning, bland annat genom ett nationellt projekt som 
finansierades av Mobilisering mot narkotika. 

Narkotikapolisen och kunskapsförsörjningen 
Regeringens narkotikahandlingsplan (prop. 2001/02:91) materialiserades i 
den särskilda kommittén Mobilisering mot narkotika, ledd av den nationella 
narkotikapolitiska samordnaren. Programmet hade till uppgift att samordna 
och driva insatser inom prevention, vård och kontroll, stärka samarbetet mel-
lan myndigheter och kommuner, stödja lokala projekt, sprida kunskap och på-
verka attityder samt utveckla strategier för att förverkliga den svenska nollto-
leranslinjen mot narkotika (Mobilisering mot narkotika 2003). 
 



181 

Att Mobilisering mot narkotika rangordnades som den viktigaste aktören när 
det gällde att driva och utveckla narkotikabekämpningen är inte särskilt för-
vånande givet denna bakgrund (POA-420-6153/07). För polisens del innebar 
satsningen ekonomiskt stöd till en rad projekt på narkotikaområdet. Bland 
dessa fanns tidig upptäckt av narkotikabruk bland ungdomar, kartläggning av 
narkotikabrottslighet på internet, arbete mot cannabissmuggling och samver-
kansprojekt med tullen, socialtjänsten och restaurangbranschen (Mobilisering 
mot narkotika 2007). I sin andra årsrapport uppmärksammade den narkotika-
politiska samordnaren att polisens narkotikabekämpning alltmer riktades mot 
bruk och mindre innehav. Detta medförde, som bekant, att fler kategorier av 
poliser involverades i arbetet mot narkotikabrottslighet: 

Det faktum att även andra än narkotikapoliser involveras i arbetet mot narkoti-
kabrott ställer stora krav på utbildning, inte minst när det gäller att känna igen 
tecken på att någon tagit droger […]. I dagsläget är en betydande andel av 
provsvaren i åldersgruppen 15 till 19 år negativa (Mobilisering mot narkotika 
2004, s. 31). 

 
Mot denna bakgrund menade samordnaren att kunskaperna inom polisen be-
hövde stärkas. RPS:s utbildningsinsats Drogtecken och symptom (RPS 1995c) 
var inriktad på just dessa aspekter, men den narkotikapolitiska samordnaren 
valde i stället att rikta blicken mot specialistgrupper inom myndigheten. För 
att sprida kunskap om ”verksamma arbetsmetoder” initierades därför det Nat-
ionella kunskapsprojektet (Mobilisering mot narkotika 2004, s. 31). Ung-
domssektionen vid Länskriminalpolisen i Stockholm (tidigare Ravekommiss-
ionen) ansågs stå för dessa metoder och hade sedan tidigare en vana att sprida 
dem till andra delar av polisväsendet. 
 
Redan under 1990-talet hade Ravekommissionen medåkare från andra distrikt 
som arbetade några pass tillsammans med kommissionen. Detta motiverades 
både som ett sätt att skapa kontaktpunkter runtom i Stockholms län och som 
ett sätt att sprida kunskap om arbetsmetoderna (Sambandet nr. 8, 1997, s. 14). 
Arbetet väckte också intresse i andra delar av landet och kommissionen låna-
des in av olika polismyndigheter, ofta för att arbeta en helg på krogar tillsam-
mans med den lokala polisen, något som även uppmärksammades i medierna 
(se exempelvis SvD 2000-05-29).  
 
Från polisiärt håll beskrevs insatserna som lyckade men samtidigt kostsamma. 
Den aktuella polismyndigheten fick stå för övertid, resor och hotell, vilket in-
nebar att ”distrikt som behövde biträde, måste avstå på grund av att ekono-
miska resurser ej finns att tillgå” (AA-420-4133/2003). Utifrån polisens per-
spektiv framträder möjligheterna till finansiering som centrala bevekelsegrun-
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der för deltagande i projektet, och det var framför allt dessa aspekter som Po-
lismyndigheten i Stockholms län betonade i sin beskrivning av projektbak-
grunden (ibid.).  
 
Det Nationella kunskapsprojektet syftade till att förmedla kunskap om Ung-
domssektionens arbetsmetoder till samtliga polismyndigheter och det prak-
tiska arbetet skulle också bidra till att ”nationellt beivra narkotikabrottslig-
heten och därmed även verka allmänpreventivt” (AA-420-4133/2003). Sam-
verkan med sociala myndigheter beskrevs som centralt och för att en polis-
myndighet skulle aktualiseras för projektet krävdes ”ett fungerande 
kontaktnät med lokala sociala myndigheter” som skulle engageras för uppfölj-
ning av enskilda fall (Mobilisering mot narkotika 2003, s. 42), en formulering 
så bred att den torde ha inkluderat samtliga polismyndigheter.  
 
Grundtanken var att två poliser från det aktuella distriktet skulle besöka Ung-
domssektionen och få teoretisk och praktisk utbildning genom gemensamma 
arbetspass. Därefter skulle sektionen bistå distriktet i arbetet mot ett känt nar-
kotikaproblem relaterat till unga, ofta under en helg på lokala krogar eller vid 
en festival. En av poliserna från kommissionen berättade: 

Johan: Det gick det till så att det kom två intresserade poliser från ett annat 
område, någonstans i Sverige, kom till oss på Ravekommissionen [Ungdoms-
sektionen], jobbade tillsammans med oss en helg, en fredag, lördag kväll natt, 
och vi visade dem hur vi gjorde det här. Sen fick de åka hem och bearbeta det 
här litegrann. Vi hade kontakt på telefon och mejl fram och tillbaka. Sen skulle 
de förbereda en helg då vi skulle komma till dem i en hel grupp. Så då hade de 
en grupp som jobbade med sånt här, eller skulle jobba, eller lära sig det här, och 
vi kom ner med en rutinerad grupp. Så höll vi ett föredrag först, det var två 
timmar som beskrev teorin kring tvångsmedlen, arbetsmetoder, både praktiskt 
och teoretiskt. Sen så delade vi upp oss så att vi korsbefruktade varandra, att vi 
åkte med varandra. Så hade de förberett ett antal case, uppslag att jobba på un-
der en helg, och så jobbade vi intensivt en hel fredag och lördag med dem så att 
de skulle få lite kött på benen (Intervju 2022-04-25). 

 
Föredraget skulle ge deltagarna en explicit rättslig och metodisk ram. De ge-
mensamma arbetspassen skulle därefter ge möjlighet att observera, pröva och 
diskutera arbetssättet i konkreta situationer. Deltagarna skulle slutligen föra 
erfarenheterna tillbaka till den egna myndigheten. Projektet förenade alltså två 
former av kunskapsomvandling: internalisering genom att den explicita kun-
skapen prövades i praktiken och socialisering genom det gemensamma arbetet 
med mer erfarna poliser (jfr. Nonaka & Takeuchi 1995). Hur väl upplägget 
genomfördes varierade dock betydligt i praktiken. 
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Samtliga polismyndigheter erbjöds att delta och intresset var stort. Under pro-
jektperioden, 2003–2007, inkom begäran från 13 av landets 21 polismyndig-
heter (AA-420-4133/2003). Erfarenhetsberättelserna visar dock att utbild-
ningsdelen inte alltid stod i centrum. Vid Hultsfredsfestivalen 2003 noterades 
exempelvis att: 

En del av tanken med resan var att vi från sektionen skulle dela med oss av vår 
kunskap på narkotikaområdet till de övriga poliserna som arbetade. Detta har 
under dagarna i vart fall inte i strukturerad form fungerat. Anledning till detta 
är säkert flera, bland annat att vi själva velat göra ett gott kvantitativt resultat 
och därför kört på i egen takt (AA-420-4133/2003). 

 
För att förbättra situationen framöver föreslogs att ett par timmar skulle avsät-
tas för teoretisk genomgång innan insatsen påbörjades. Detta fanns redan med 
i projektbeskrivningen, men hade alltså inte genomförts. Bristerna under 
Hultsfredsfestivalen kan ses som ett exempel på det som Lipsky (2010) be-
skriver. Under tidspress och praktiskt besvärliga förhållanden tenderar verk-
samheten att förenklas och falla tillbaka på redan etablerade arbetsrutiner. I 
detta fall bestod svårigheterna av stora folkmassor, hög alkoholberusning och 
”allas vilja att se ut som missbrukartyper” (AA-420-4133/2003). Trots detta 
betraktades kommenderingen som lyckad. Totalt upprättades 130 anmäl-
ningar om narkotikabrott, vilket var fler än under tidigare år. Snarare än den 
planerade kunskapsöverföringen tycks därmed det invanda och mätbara arbe-
tet ha stått i centrum för såväl utförandet som bedömningen av insatsen. 
 
I andra fall beskrevs hur utbildningsdelen fungerade betydligt bättre. Vid en 
kommendering i Arvika spreds bland annat förenklade avrapporteringsrutiner 
och provtagning på plats i syfte att spara tid och möjliggöra fler ingripanden. 
Samtidigt betonades att effektiviseringen inte fick ske på bekostnad av förhö-
ret. I Halland ansågs en förenklad avrapporteringsblankett ge alltför begränsat 
utrymme för den misstänktas berättelse, som bedömdes som viktig både för 
den fortsatta utredningen och vid överlämnandet till socialtjänsten (AA-420-
4133/2003). Dessa exempel synliggör de lokala variationer som präglade nar-
kotikapolisarbetet. RPS försökte minska variationen genom det så kallade 
Narkotikaprojektet, vilket bland annat syftade till att utarbeta nationella me-
toder (POA-420-6153/07). 

Kunskapsspridningens utbredning 
Under 2006 utvidgades det Nationella kunskapsprojektet till att även erbjuda 
utbildning i Drogtecken och symptom (inklusive drograttfylleri) och ”offensiv 
narkotikabekämpning” (Mobilisering mot narkotika 2007, s. 29). Det kan be-
skrivas som en utbyggd variant av Drogtecken och symptom som, utöver fo-
kus på preparatkännedom och tecken på narkotikapåverkan, även tog upp me-
toder för att bygga skälig misstanke om innehav. I korthet handlade det om 
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juridiska sakkunskaper och olika praktiska knep i samband med ”samtalet” 
(förhöret) med den misstänkte (Carl, intervju 2022-04-22; se även föregående 
avsnitt).  
 
Att Drogtecken och symptom i sin ursprungliga form alltmer kommit att spela 
ut sin roll uppmärksammades även av RPS och år 2007 lanserades en ny utar-
betad version: Narkotika: En grundläggande handledning inklusive Drog-
tecken och symptom (RPS 2007b). Den nya versionen liknade på flera sätt den 
ovan beskrivna utbildningssatsningen men tog ett större grepp kring lagstift-
ningen, framför allt de straffprocessuella tvångsmedel som kan aktualiseras 
inom ramen för narkotikabekämpningen. 
 
De utbildningsinsatser som genomfördes under 2000-talet kom i stor utsträck-
ning att präglas av de praktiska erfarenheter och arbetsmetoder som olika spe-
cialistgrupper utarbetat i fält. När RPS drog sig tillbaka fick dessa poliser ett 
större utrymme. De tog plats på Polishögskolans grundutbildning och de ut-
gjorde kärnan i det Nationella kunskapsprojektet som, tillsammans med 
SNPF:s utbildningskonferenser, fick hantera en stor del av vidareutbildningen 
för såväl generalister som specialister. Frågan är om det idag går att finna spår 
av denna metodik bland generalister eller om kunskapsspridningen främst 
kom andra specialistgrupper till godo. Det som talar för det senare är att den 
uniformerade delen av kåren ofta fungerar som jämförelsepunkt när narko-
tikapoliserna ska beskriva sina specifika metoder och förmågor (se föregående 
avsnitt). Det finns dock motröster: 

Albin: Om två ingripandepoliser går in i en lägenhetsfest i Borås idag, finns det 
några spår av den metodiken? Har det satt sig så i organisationen? 
 
John (narkotikapolis/chef på regional nivå): Jag tycker att kunskapen är ganska 
bra faktiskt […]. Jag var i Stad förra veckan och jobbade med områdespolisen. 
Både områdespolisen och ingripandepolisen hade väldigt god kunskap om nar-
kotika, narkotikatecken och vi gjorde husrannsakan hos en missbrukare där jag 
uppfattade att man jobbade väldigt kommunikativt och det var på en nivå som 
jag kände mig väldigt bekväm i utifrån mina erfarenheter. Jag har flera sådana 
exempel (Intervju 2022-05-31). 
 

Sammanfattningsvis visar avsnittet hur kunskapsförsörjningen i praktiken för-
sköts från den tidigare så framträdande RPS till specialiserade grupper och 
externa aktörer under 2000-talet. Kunskap spreds dels genom socialisering, 
där färdigheter lärdes in i det praktiska arbetet sida vid sida, dels genom försök 
till externalisering där erfarenheter paketerades i kurser, handledningar och 
projekt (Nonaka & Takeuchi 1995). Parallellt försökte RPS återta kommandot 
och överbrygga de lokala variationerna i narkotikaarbetet, bland annat genom 
en ny handledning (RPS 2007b) och det kortvariga Narkotikaprojektet. Trots 
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dessa centrala utbildningsförsök var det narkotikapoliserna själva som stod för 
fältets huvudsakliga kunskapsförsörjning. 

6. Projektifieringen av narkotikabekämpningen 
Den statliga mobiliseringen mot narkotika som präglade perioden innebar till-
gång till särskilda medel för riktade och tidsbegränsade satsningar. Kapitlet 
undersöker hur denna styrning bidrog till en projektifiering av polisens narko-
tikabekämpning och hur projektformen påverkade möjligheterna att utveckla 
och förändra verksamheten. Projekten bedrevs i ständig konkurrens med den 
ordinarie verksamheten, vilket gav upphov till resurs- och prioriteringskon-
flikter. Samtidigt skapade projektifieringen utrymme för metoder och arbets-
sätt som inte alltid rymdes inom den ordinarie organisationen. Projektformen 
analyseras därmed som en katalysator för utveckling genom att samla resurser 
och koncentrera uppmärksamhet kring utvalda problem. 
 
I kapitlet följs hur satsningarna formades, vilka problem de sades adressera 
och hur vissa arbetsmodeller spreds vidare och fick mer varaktigt genomslag. 
Samtidigt uppmärksammas hur projekt också kunde innebära att arbetet i 
praktiken successivt återgick till tidigare prioriteringar, trots nya ingångar och 
problemformuleringar. Avsnitten belyser hur projektformen kom att prägla 
polisens arbete mot narkotika i olika miljöer, såsom samverkansinsatser mot 
öppna narkotikamarknader, projekt riktade mot ungdomar och arbetet i krog-
miljö. 

Narkotikapolisen i samverkan för vård och behandling 
De senaste decennierna har projekt blivit en allt vanligare samverkansform 
inom den offentliga sektorn och det har länge talats om en projektifiering av 
samhället (Sahlin-Andersson & Söderholm 2002). I grunden innebär samver-
kansprojekt att flera huvudmän går samman i en tillfällig organisation för att 
stärka handlingskapaciteten och angripa ett avgränsat problem. Formen fram-
hålls ofta som ett sätt att underlätta samverkan eftersom den placeras vid sidan 
av ordinarie verksamhet och därigenom kan utmana invanda rutiner och ar-
betssätt (Jensen & Trägårdh 2012). 
 
Samtidigt finns en inbyggd spänning. Projekten kan visserligen tillföra extra 
resurser, flexibilitet och fokus under en begränsad tid, men de problem som 
adresseras är ofta långsiktiga och komplexa. Kritiker har därför framhållit att 
projektformen i praktiken riskerar att erbjuda kortsiktiga lösningar på långsik-
tiga problem (Abrahamsson & Agevall 2009; Sahlin-Andersson & Söderholm 
2002). Även finansieringen förstärker denna dynamik eftersom projektmedel 
i regel är små i relation till ordinarie budgetar men ofta externt tillförda via 
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EU eller statsbudgeten, något som beskrivits som en viktig drivkraft bakom 
projektifieringen (Jensen & Trägårdh 2012). 
 
Mats Fred (2018) har beskrivit projektformen som en ”trojansk häst” eftersom 
den samtidigt introducerar normer om nätverksstyrning och samverkan i or-
ganisationer. Projekten kan bidra till att nya arbetssätt etableras och spridas 
men de riskerar också att upplösas när finansieringen upphör. För det område 
som står i fokus här var den statliga kommittén Mobilisering mot narkotika 
(2002–2007) en central aktör i projektifieringen av polisens narkotikabekämp-
ning. Denna utveckling ligger till grund för de samverkansprojekt som nu ska 
belysas, där polisens roll i vårdkedjan stod i centrum. 

Polisen i samverkan mot öppna narkotikamarknader 
Det svenska narkotikaproblemet är inte särskilt synligt, åtminstone inte i jäm-
förelse med andra europeiska länder och i synnerhet deras huvudstäder. Noll-
toleranslinjen och det polisiära fokuset på brukare har troligtvis bidragit till 
denna situation. Det finns helt enkelt starka incitament för personer som an-
vänder narkotika att dölja sitt bruk. På europeisk nivå blev öppna drogscener 
ett begrepp i skarven mellan 1980- och 90-talet, i syfte att rama in de platser i 
storstäder där främst injektionsbrukare samlades för att köpa, sälja och an-
vända narkotika. Platzspitz ”needle park” i Zürich, framstod som det mest av-
skräckande exemplet och under det tidiga 1990-talet uppehöll sig där dagligen 
över 3000 heroinanvändare (Waal et al. 2014). En sådan situation har aldrig 
existerat i Sverige, men det betyder inte att det saknats platser där narkoti-
kabrukare i större utsträckning samlats för att använda eller inhandla droger.  
 
Dessa platser benämns ofta som öppna narkotikamarknader eller öppna drog-
scener. Polisen har i regel god kännedom om dessa platser och från tid till 
annan har försök gjorts att förändra situationen. Den så kallade Plattan-akt-
ionen som diskuterades i kapitel 3 kan ses som ett exempel. Under 2000-talet 
återkom den här typen av insatser i Stockholm. Till skillnad från 1990-talet 
stod dock polisen inte som initiativtagare, utan ingick i bredare samverkans-
projekt med vård och socialtjänst, ofta med extern finansiering.  
 
I början av det nya millenniet avsatte Stockholms stad 10 miljoner kronor till 
ett drogförebyggande program. Det innefattade öppnandet av ett drogpreven-
tivt centrum, en kampanj mot alkoholmissbruk och det så kallade Järvapro-
jektet. Det sistnämnda, som är av relevans här, beskrevs som ett nytt Plattan-
projekt (se kapitel 3) och syftade till en kraftsamling mot narkotikasituationen 
i Järva (AA-420-13468-00). Parallellen till Plattan-projektet till trots fanns det 
viktiga skillnader. Dels omfattade satsningen ett betydligt större geografiskt 
område och inkluderade flera platser, dels fick projektet inte samma genom-
slag i medier, forskning eller debatt som den tidigare insatsen på Sergels torg. 
En annan viktig skillnad var att polisen inte stod som initiativtagare. I stället 
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var det socialnämnden som tog initiativet och därifrån uttrycktes tydliga för-
väntningar på polisens roll: 

Vi förutsätter att projektet inte kommer att upprepa de misstag som det tidigare 
Plattan-projektet gjorde. Det är meningslöst att ta redan kända missbrukare till 
häktet, låta dem lämna urin- och blodprov för att sedan ge dem ett bötesföre-
läggande på 500 kr för ringa narkotikabrott. De polisiära insatserna bör därför 
främst inrikta sig mot spaning och gripande av langarna (Socialtjänstnämnden 
Stockholm, protokoll nr. 12/99, se: AA-420-13468-00). 

 
I praktiken var Järvaprojektet ett samverkansprojekt mellan Polismyndigheten 
i Stockholms län, socialtjänsten i Spånga, Tensta, Rinkeby och Kista samt Be-
roendecentrum Nord i Stockholm. Planeringsdokumentet anger att projektet i 
ett första steg skulle pågå från november 1999 till december 2000. Polisens 
bidrag bestod i narkotikabekämpning med både uniformerad och civil perso-
nal, inriktade på att störa den öppna försäljningen, upptäcka personer som ti-
digare var okända i narkotikasammanhang och dokumentera ärenden för so-
cialtjänstens räkning (AA-420-13468-00). 
 
I medierna omtalades projektet vid två tillfällen. Första gången var i maj 2000 
(DN 2000-05-20), där det beskrevs som en kraftsamling som redan gett resul-
tat. Detta mot bakgrund av att antalet anmälningar för narkotikabrott hade ökat 
med 30 procent jämfört med året dessförinnan. Polisen hade även skickat ett 
femtiotal skrivelser till socialtjänsten om LVU och LVM. Socialborgarrådet 
framhöll samverkan mellan Polismyndigheten och socialtjänsten som unik för 
projektet och öppnade för en ny satsning på ytterligare 10 miljoner kronor året 
därpå. Den andra gången var i januari 2001 (DN 2001-01-09), då polisen i 
Spånga–Tensta kritiserade socialtjänsten för brister i vård- och behandlingsin-
satser för ungdomar som anmälts för narkotikabrott i området. 
 
Efter den sistnämnda artikeln har ingen dokumentation kring Järvaprojektet 
identifierats vare sig i mediearkivet eller i Polismyndigheten i Stockholms ar-
kiv52. Det är därför sannolikt att finansieringen inte förlängdes. Detta kan för-
stås som ett exempel på den inbyggda motsättningen i projektifieringen som 
Sahlin-Andersson och Söderholm (2002) beskriver. Tillfälliga satsningar ska 
hantera långsiktiga problem, men upplöses ofta när finansieringen upphör. Re-
sultatet blir att erfarenheter riskerar att försvinna i takt med att projektorgani-
sationen avvecklas och de ordinarie strukturerna återtar sin tidigare form. 
 

 
52 Dokumentation har även eftersökts genom Stockholms stad men Järva stadsdelsförvaltning 
har inte kunnat lokalisera någon diarieförd information om projektet (Mejlkorrespondens med 
Järva stadsdelsförvaltning 2025-10-28).  
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Samtidigt ger intervjumaterialet en delvis annan bild. En narkotikapolis be-
skrev hur läget i Järva under perioden 1995–2005 successivt förbättrades, åt-
minstone sett till den öppna gatulangningen: 

Linus: Det var uniformerad polis på plats. Vi körde gatulangning med civilper-
sonal. Det greps försäljare och så vidare. Och jag vill påstå att det blev bättre. 
Vi tryckte ut försäljningen från torget till lägenheter så att det inte blev lika 
synligt. Inte lika enkelt för köparna att få tag i. Men sen hade vi problemet med 
Tensta och heroinförsäljningen. Man kan inte vara på två ställen samtidigt. Då 
fick vi fokusera där och så märkte vi att det blev bättre i Tensta och sen blev 
det sämre i Rinkeby. Man hade behövt vara dubbelt så många för att kunna 
hålla det där över tid. Men när jag slutade 2005 där någon gång så skulle jag 
vilja säga att det var mycket bättre i Järva än det var 1995, tio år tidigare. Jag 
tycker vi hade en positiv effekt. Närpolisen hade en positiv effekt. Men sen så 
släppte vi det där. Det blev mindre och mindre gatulangningsarbete i Järva och 
även uniformerat mindre och mindre. Jag tycker att vi nästan själva släppte 
kontrollen och sen blev det värre igen (Intervju 2022-05-13). 
 

Linus beskrivning kan förstås som en ögonblicksbild av den lokala polisens 
erfarenheter, men den står i kontrast till den kartläggning som gjordes samma 
år. När öppna drogscener kartlades 2005 pekades nämligen två av de fyra mest 
centrala platserna i Stockholm ut just i Rinkeby och Tensta centrum. 

Narkotikamarknader, narkotikapolisen och vårdkedjan 
Under våren 2004 uppmärksammades narkotikasituationen på Sergels torg i 
ett stort reportage i Dagens Nyheter. Artikeln tecknade en mörk bild av ett 
”dödens väntrum” för heroinbrukare, en situation som beskrevs som i princip 
konstant sedan 1960-talet ”utan att någon ingripit” (DN 2004-03-13). Media-
makten gjorde sig gällande och en vecka senare gick socialborgarrådet och 
länspolismästaren ut och lovade ett förbättrat samarbete. En styrgrupp tillsat-
tes med representanter från Mobilisering mot narkotika, Polismyndigheten i 
Stockholms län, Stockholms läns landsting och socialtjänsten i Stockholms 
stad (DN 2004-03-19). 
 
I regeringens nationella narkotikahandlingsplan betonades det som ett viktigt 
mål att förhindra uppkomsten av öppna narkotikamarknader (prop. 
2001/02:91, s. 40). Eftersom den nationella narkotikasamordnaren ansvarade 
för att realisera handlingsplanen framstår Mobilisering mot narkotikas med-
verkan som en central resurs, både i termer av prestige och finansiering. Som 
ett första steg tog styrgruppen initiativ till en kartläggning av öppna narkoti-
kamarknader i Stockholm. 
 
Uppdraget gick till Preventionscentrum som, utöver att identifiera vilka plat-
ser det rörde sig om, även skulle uppskatta deras omfattning och undersöka 
hur berörda aktörer uppfattade problemet. Kartläggningen visade att de fasta 
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försäljningsplatserna hade förlorat i betydelse i takt med mobiltelefonens 
spridning. Själva överlåtelsen skedde ofta på platser där risken att bli upptäckt 
bedömdes som liten. Trots detta identifierades fyra öppna narkotikamarknader 
i Stockholmsområdet: Sergels torg, Gullmarsplan samt Rinkeby och Tensta 
centrum. Dessa platser beskrevs som kontaktpunkter för narkotikaaffärer och 
som ”magneter för rotlösa ungdomar, som där kan komma att bjudas på dro-
ger” (Mobilisering mot narkotika 2006b, s. 59). 
 
Mot denna bakgrund beslutade styrgruppen om ett samverkansprojekt som 
leddes av en arbetsgrupp med representanter från de fyra myndigheterna. Pro-
jektet, Lots för livet, hade två huvudmål: dels att stänga de öppna drog-
scenerna, dels att genom uppsökande verksamhet identifiera de mest utsatta 
individerna och erbjuda dem plats i en vårdkedja. Särskilt utbildade ”lotsar” 
skulle följa personen genom vårdkedjan och samordna huvudmännens insat-
ser. Projektet sjösattes den 18 april 2005 och Mobilisering mot narkotika fi-
nansierade de extra kostnader som satsningen innebar för vårdgivarna (Mobi-
lisering mot narkotika 2006b). 
 
Den externa finansieringen till vårdgivarna kan inte beskrivas som något annat 
än ett villkorat krav för polisens medverkan. Både när situationen på Sergels 
torg uppmärksammades i medierna (DN 2004-03-19) och när kartläggningen 
av de öppna drogmarknaderna presenterades (DN 2004-09-23) återkom läns-
polismästaren till det meningslösa i att polisen satte in resurser om insatserna 
inte följdes upp av sociala myndigheter. Samma budskap upprepades i Sam-
bandet när projektet väl klubbats igenom, men nu med större tillförsikt: 

Insatserna måste hänga ihop annars eldar vi för kråkorna. Det finns ingen an-
ledning för poliserna att rensa Plattan om inte socialtjänsten och landstinget tar 
hand om missbrukarna. Nu har vi någonstans att föra missbrukarna och det här 
är ett bra exempel på något nytt där insatserna hänger ihop (Sambandet nr. 5, 
2005, s. 16). 
 

I samma artikel lyfte en polischef den tidigare Plattan-aktionen från 1996 som 
ett exempel på när insatserna inte hängde ihop: ”Vi gjorde en insats 1996 utan 
samarbete med andra myndigheter” (ibid., s. 17). Uttalandet får sägas stå i 
stark kontrast till hur företrädare för polisen beskrev Plattan-aktionen före, 
under och direkt efter att den avslutats (se kapitel 3). Lots-projektet betrakta-
des även som en metod för att hantera vardagsbrottsligheten. På sikt förvänta-
des minskningar av stölder och snatterier runt de aktuella platserna, förvänt-
ningar som också präglade 1996 års Plattan-aktion. Då registrerades dock, 
som bekant, ökningar av både stölder och snatterier under perioden för insat-
sen (Sjöstedt 1998). 
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Trots parallellerna framstår Lots-projektet som något annat än den tidigare 
aktionen. Medan Plattan-aktionen 1996 byggde på polisiära ingripanden och 
frihetsberövanden, aktiverades polisen här som ett första led i en vårdkedja. 
Uppgiften var att lokalisera personer med känd narkotikaproblematik på de 
öppna narkotikamarknaderna och erbjuda dem vård. Ett centralt kriterium var 
att de inte skulle vara aktuella för frihetsberövanden med anledning av miss-
tanke om brott. Därtill krävdes att personen var folkbokförd i Stockholms stad 
och själv villig att delta i vård. Om villkoren uppfylldes skjutsades personen 
till en beroendemottagning i Stockholm (Palmstierna & Winerdal 2006). 
 
Ett par månader in i projektet uppmärksammades det åter i Sambandet (nr. 6, 
2005), där den så kallade Plattan-gruppens arbete tecknades i ett reportage. 
Projektet uppfattades som prioriterat av de poliser som deltog, men de beskrev 
samtidigt hur chefer på olika nivåer försökte använda gruppen för andra ända-
mål, exempelvis ingripandeverksamhet och kommenderingar till fotbollsmat-
cher och demonstrationer. Lots-projektet tog också fokus från gruppens ordi-
narie arbete och målsättningen om att öka den anmälda narkotikabrottslig-
heten med 10 procent riskerade därmed att få stå tillbaka. Situationen synlig-
gör den resurs- och prioriteringskonflikt som ofta förknippas med 
projektifiering, där tillfälliga satsningar för med sig nya prioriteringar men 
också konkurrerar med redan etablerade styrformer (Sahlin-Andersson & Sö-
derholm 2002). 
 
Insatserna inom ramen för Lots-projektet under år 2005 utvärderades på upp-
drag av Mobilisering mot narkotika. Projektet löpte från april till juni, följt av 
ett uppehåll under sommaren, och återupptogs under perioden september till 
december. Under sommaruppehållet gavs de poliser som deltog i projektet en 
kortare kurs i motiverande samtal. Totalt tillfrågades 263 personer under pro-
jektperioden, och av dessa uppfyllde 198 personer samtliga inklusionskrite-
rier. Av dessa 198 uppgav 70 att de var villiga att acceptera vård, 46 följde 
med till sjukhus och 44 av dessa accepterade inläggning för avgiftning. Där-
efter fortsatte 29 personer direkt med andra behandlingsinsatser (Palmstierna 
& Winerdal 2006). 
 
I den narkotikapolitiska samordnarens slutrapport beskrevs utfallet som ”ett 
mycket gott resultat, särskilt som det handlar om individer som normalt be-
traktas som mycket svårmotiverade” (Mobilisering mot narkotika 2006b, s. 
44). Ambitionerna om att stänga de öppna drogscenerna eller minska vardags-
brottsligheten omnämndes däremot varken i utvärderingen eller i samordna-
rens slutrapport. Samtidigt hade det initiala projektet etablerat en tydligare 
samverkan mellan polisen och beroendevården och Lots fortsatte att omtalas 
i polisens verksamhetsplaner och årsredovisningar fram till 2010 (RPS 2011, 
s. 108). 
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De ursprungliga ambitionerna att stänga öppna drogscener och minska var-
dagsbrottsligheten återkom inte heller i den senare dokumentationen. Lots 
kom i stället att beskrivas som en modell för överlämnande av personer till 
beroendevården. I återrapporteringskraven till regleringsbrevet 2008 formul-
eras uppdraget exempelvis som att ”informera och köra in missbrukare till S:t 
Görans bas [beroendeakuten] för att ge dem en möjlighet att bryta sitt miss-
bruk” (AA-420-530004-2008). 
 
Retrospektivt framstår Lots-projektet inte bara som ett uttryck för projektifie-
ringen av narkotikabekämpningen. För den grupp poliser som deltog innebar 
satsningen också ett avsteg från tidens fokus på mätbara polisiära prestationer. 
Målsättningar om att öka den anmälda narkotikabrottsligheten fick stå till-
baka, samtidigt som poliserna förväntades föra motiverande samtal med per-
soner som brukade narkotika och erbjuda dem en väg in i vårdkedjan. 
 
Länspolismästarens återkommande uttalanden om det meningslösa i polisiära 
insatser utan vårduppföljning är även värda att betona. Det kan betraktas som 
ett tidigt uttryck för en hållning som långt senare återkom även hos de mest 
hårdföra försvararna av den svenska nolltoleranslinjen. Som ordföranden för 
den Svenska Narkotikapolisföreningen uttryckte det 2018: ”Utsatta personer 
på samhällets botten med beroendeproblem har ofta dålig ekonomi och ingen 
möjlighet att betala. Att ge dem böter är verkningslöst” (SVT Nyheter 2018-
06-14). 
 
Samtidigt kan projektet ses i ljuset av en längre historisk utveckling. När RPS 
propagerade för fängelse i straffskalan för eget bruk gjordes det under parollen 
”Det skall vara jobbigt att vara missbrukare” (RPS 1989/1993). Under Plattan-
aktionen 1996 tillämpades en mer dubbel paroll: ”Det ska vara jobbigt att vara 
missbrukare. Men det bör vara lätt att få vård” (AA-483-434-1996). Lots-pro-
jektet utgör ytterligare ett steg i denna rörelse och kan framför allt läsas som 
det sistnämnda: det handlade inte längre om att det skulle vara jobbigt att vara 
missbrukare, utan om att det skulle vara lätt att få vård.  
 
En möjlig tolkning är att det just var genom projektformen, förlagd vid sidan 
av den ordinarie verksamheten, som denna typ av avvikelse från nolltolerans-
linjens logik kunde prövas. Projektet öppnade för experimenterande arbetssätt 
som inte självklart fick genomslag i den permanenta organisationen, men som 
ändå pekade på möjligheter till riktningsförändringar i polisens narkotikaar-
bete. 

MUMIN: mellan projekt och institution 
I arkivmaterialet till denna avhandling återfinns en flod av lokala initiativ, mo-
deller och projekt som på olika sätt var inriktade på narkotikapolisarbete. 
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Vissa var i praktiken samma typ av insats under olika namn, andra mer unika. 
En sak förenade dock de flesta, de stannade på distrikts- eller länsnivå och fick 
aldrig någon nationell spridning. Som en narkotikapolis som försökt sprida sin 
modell uttryckte det: ”Det man inser inom polisen är att alla gärna vill upp-
finna hjulet själva. Det är lite som att vända en oljetanker att komma med nya 
förslag” (Robert, intervju 2022-03-14). 

 
MUMIN-projektet (Maria-Ungdom-Motiverande-Interventioner) utgjorde 
däremot ett tydligt undantag. Efter projektperioden institutionaliserades MU-
MIN i Stockholm och spreds i olika varianter till andra städer. RPS hade dess-
utom ambitionen att förankra modellen nationellt (RPS 2012b). I detta avsnitt 
analyseras projektet som ett led i den projektifiering av polisens narkotikabe-
kämpning som tog vid under perioden, med den viktiga skillnaden att MUMIN 
överlevde efter att den initiala finansieringen avslutats. Projektet aktualiserade 
även frågor om könsskillnader i polisens insatser, där flickor och kvinnor blev 
föremål för ingripanden i oproportionerligt liten utsträckning, samt om hur 
åtalsunderlåtelse kunde användas som påtryckningsmedel i en vårdkedja som 
sades bygga på frivillighet. 

Från etablering till utvärdering 
MUMIN växte fram i Stockholm 2004 men hade sina rötter i Linköping 
(Hans, intervju 2022-05-19). Några år tidigare hade den lokala gatulangnings-
gruppen i staden utvecklat en metod riktad mot ungdomar under 18 år som 
polisen fått uppgifter om hade vistats i miljöer där narkotika förekom, men där 
misstankarna inte nådde upp till skälig nivå för urin- eller blodprov: 

Peter (narkotikapolis): Vi började utveckla det här med hembesök, som vi an-
vände oss av utan att inleda förundersökningar. Och då var det så fördelaktigt 
för oss att socialen i Linköping [...] De la sina arbetstider efter oss när vi jobbade 
helg eller kvällar. Så då kunde vi göra de här hembesöken när föräldrar och 
ungdomar var hemma. [...] Vår uppgift var bara att komma dit, som myndighet, 
tala om att: ”det här har vi fått reda på. Vi säger inte att det är sant eller inte, 
men vi tycker inte det är bra” [...]. Sen hade vi varit i Stockholm då och berättat 
om vår metod, vilket ledde till deras Mumin-projekt (Intervju 2022-04-20). 

 
I grunden byggde Linköpingsmodellen på ett orossamtal där den unge och 
dennes familj, mot bakgrund av myndigheternas reaktion, skulle motiveras att 
välja en annan väg. Denna del inspirerade Ungdomssektionen (tidigare Rave-
kommissionen) och utvecklades senare till MUMIN. Skillnaderna var dock 
betydande. Linköpingsmodellen syftade till att undvika rättsliga åtgärder. 
MUMIN utgick däremot från straffprocessuella tvångsmedel, där urin- eller 
blodprov fungerade som första steget i en kedja av tidiga insatser mot vård 
och behandling. Narkotikapolisen Hans, som var involverad i projektet, be-
skrev tankegången. Han framhöll polisen som en unik resurs när det gällde att 
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avslöja narkotikapåverkan och betonade samtidigt behovet av att andra myn-
digheter tog vid därefter: 

Hans: […] Det är vi, ingen annan än vi klarar av att avslöja ett missbruk. För vi 
kunde ju göra det med tvångsmedel, det kunde inte socialtjänsten göra, det 
kunde inte föräldrar göra. Vi hade både kunskaper och verktyg, vi avslöjade 
ungdomars narkotika och missbruk. Om vi bara gjorde det och såg till att de 
fick en böteslapp så var ju effekten begränsad. […] Om vi avslöjade dem, satte 
in kvalificerad vård så att de fick stöd att lägga av med sitt missbruk, då kunde 
ju effekten bli att de dessutom lade av och inte fördjupade missbruket, inte gick 
in i en annan typ av kriminalitet. Så hela den här kedjan, tidig upptäckt, tidig 
vårdinsats, tidigt missbruksavslut, ingen kriminalitet. Polisen var ju starten på 
en positiv förändring, så förde vi resonemanget. Jobbar vi rätt, då är det vi som 
är starten på en positiv förändring (Intervju 2022-05-19). 

 
Redan under den tid då Ungdomssektionen gick under namnet Ravekommiss-
ionen etablerades ett samarbete med Maria Ungdom dit alla ungdomar under 
18 år fördes efter ingripanden från kommissionen (Sambandet nr. 8, 1997, s. 
15). Genom MUMIN fördjupades samarbetet och Ungdomssektionen fick 
egna lokaler på Maria Ungdom där misstänkta ungdomar togs för förhör och 
provtagning. I det praktiska arbetet ute i fält innebar projektet däremot ingen 
större förändring. Metodiken var densamma som tidigare och präglades av 
samma ”offensiva” arbetssätt som beskrivits i avsnittet om Narkotikapolis-
blicken (se kapitel 5). En av poliserna i projektet beskrev metoden i Samban-
det: 

Vi går fram till ungdomarna, snackar, är offensiva och gör en aktiv profilering. 
I så stor utsträckning som möjligt ska vi ta in dem till vår polislokal på Maria 
Ungdom för provtagning och dokumentation. Sedan erbjuder vi vård och så får 
så många som möjligt acceptera det (Sambandet nr. 6, 2006, s. 5).  

 
Den stora förändringen handlade således om en närmare samverkan med so-
ciala myndigheter. En viktig katalysator var den externa finansieringen, som 
möjliggjorde former av samverkan som inte hade fått fäste i den ordinarie 
verksamheten trots tidigare försök (jfr. Sahlin-Andersson & Söderholm 2002): 

Hans: Mobilisering mot narkotika bidrog med pengar. De hade dessutom energi 
och kraft i det här. Maria Ungdom och Landstinget, de hade ju sin verksamhet. 
Men vi hade diskuterat ett samarbete och inte fått till det ordentligt. Men med 
pengarnas hjälp så fanns det möjlighet att både utbilda oss i motiverande samtal, 
vi kunde hitta former att låna lokaler av dem, som gjorde att vi kunde ha en 
polisstation på Maria Ungdom, där vi gjorde vår avrapportering och sen så mo-
tiverade vi ungdomen och föräldrarna för att föräldrarna skulle vara med vid 
förhör med ungdomar under 18 år.  
 
Då sa vi [...] ”vi har tagit dig med den här narkotikan. Analyser kommer att visa 
vad du är påverkad av” och om vi har tagit ett beslag vad det är. ”Vi har gjort 



194 

det därför att det är förbaskat viktigt att du slutar hålla på med narkotika. Gör 
du inte det då kommer vi ju komma tillbaks. [...] På andra sidan den dörren så 
finns de som jobbar dygnet runt med att hjälpa personer i din situation. Ta hjäl-
pen. [...] Men det är upp till dig, det är frivilligt. Det är ingen tvångsvård, det är 
bara en möjlighet (Intervju 2022-05-19). 

 
Utöver möjligheterna till vård gav projektformen också utrymme för frågor 
som låg bortom det vardagliga polisarbetet men som samtidigt var starkt när-
varande i tiden (jfr. Jensen & Trägårdh 2012). Ett exempel var rättskedjan, där 
MUMIN blev ett forum för att utveckla en mildare hantering av ungdomar. År 
2006 inledde Ungdomssektionen och Maria Ungdom diskussioner med Åkla-
garkammaren i Stockholm för att öka andelen åtalsunderlåtelser och därige-
nom minska strafförelägganden och åtal mot ungdomar under 18 år (Sinadi-
nović & Wahlgren 2007). Initiativet låg i linje med den politiska utvecklingen. 
Brå (2014) har visat att såväl den statliga utredningen (SOU 2004:122) som 
beslutet (prop. 2005/06:165) om en påföljdsreform för unga bidrog till att 
strafföreläggande i stor utsträckning ersattes av åtalsunderlåtelse under peri-
oden 2005–2009. 
 
Enligt lagen (1964:167) om unga lagöverträdare (LUL) kan åtalsunderlåtelse 
meddelas när den unge blir föremål för vård eller annan stödåtgärd. Social-
tjänstens yttrande blir här avgörande för åklagarens bedömning vilket gör att 
vårdinsatserna knyts tätt till den rättsliga processen. I praktiken innebär detta 
att den unge kan undgå domstol och en strängare påföljd om hen samtycker 
till de insatser som socialtjänsten föreslår. Åtalsunderlåtelsen fungerar därmed 
som en villkorad påföljd, där fortsatt frivillighet kombineras med ett underlig-
gande hot om återkallande och åtal. Den frivillighet som Hans betonade i in-
tervjun – ”det är upp till dig, det är frivilligt. Det är ingen tvångsvård, det är 
bara en möjlighet” (Intervju 2022-05-19) – kan därmed förstås i ett annat ljus. 
 
Eftersom en åtalsunderlåtelse bara finns kvar i belastningsregistret i tre år53, 
jämfört med fem år för dagsböter, beskrev RPS i en rapport om MUMIN åtals-
underlåtelse som en ”andra chans” och ”ett starkt incitament för en ung person 
som ska skaffa sig jobb, körkort med mera” (RPS 2012b, s. 7). I ett reportage 
om MUMIN i Sambandet (nr. 6, 2006, s. 10) framkom att företrädare för Ung-
domssektionen och Maria Ungdom planerade att uppvakta justitieministern 
med ett förslag om att ungdomar som fått åtalsunderlåtelse och hållit sig drog-
fria under en period skulle slippa en prick i belastningsregistret, något som 
dock aldrig realiserades. Initiativet kan emellertid ses som ett uttryck för det 

 
53 Tidigare gallrades uppgifter om åtalsunderlåtelse först efter tio år men sedan år 2008 görs det 
efter tre år för ungdomar under 18 år (Prop. 2007/08:31). 
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engagemang som omtalas av poliserna inom Ravekommissionen (se kapitel 
2) och sedermera Ungdomssektionen54.  
 
I en utvärdering av den initiala projektperioden (augusti 2004–december 
2007) framkom att totalt 595 ungdomar hade aktualiserats, varav 82 procent 
var pojkar och 18 procent flickor, med en medelålder på omkring 18 år. Åtta 
procent återkom flera gånger. Drygt en tredjedel avbröt behandlingen, medan 
37 procent tackade ja till vård och mer än sex av tio var tidigare okända för 
vårdgivarna. Vid avslutad behandling bedömdes 26 procent av flickorna och 
20 procent av pojkarna vara drogfria. I en uppföljning 2007, som omfattade 
51 ungdomar mellan en månad och tre år efter avslutad kontakt, uppgav 16 
procent fortsatt narkotikaanvändning och nästan hälften hade återfallit i nar-
kotikabruk (Sinadinović & Wahlgren 2007). 
 
RPS beskrev utfallet som ”ett mycket gott resultat” (RPS 2012b, s. 7). Den 
snabba reaktionen framhölls som den viktigaste framgångsfaktorn: ”Vi vet att 
när vi arbetar med ungdomar så måste vi arbeta snabbt för att få en tydlig 
koppling mellan agerande och konsekvens […]. Åtgärderna ska komma slag 
i slag” (ibid.). Tanken bildade också grund för senare projekt om snabbare 
lagföring (SOU 2021:46), en modell som företrädare för rättsväsendet och so-
cialtjänsten beskrivit som särskilt angelägen vid ungdomsärenden (Brå 2020, 
s. 77). 
 
I utvärderingen av MUMIN beskrevs även hur projektet utvecklades och bred-
dades under perioden. Ungdomssektionen genomförde fyra större insatser där 
de samarbetade med olika distrikt i Stockholm under en helg i syfte att sprida 
arbetsmetoden. Samtliga distrikt i Stockholm gavs dessutom möjlighet att föra 
ungdomar, som i regel misstänktes för ringa narkotikabrott, till Maria Ung-
doms lokaler. En möjlighet som dock inte utnyttjades fullt ut. Att framför allt 
den uniformerade delen av kåren inte använde möjligheten förklarades med 
bristande kunskaper i att identifiera narkotikapåverkade ungdomar, bristande 
resurser och bristande kännedom om projektet (Sinadinović & Wahlgren 
2007). 
 
Medarbetare från socialtjänsten började även följa med Ungdomssektionen i 
fält, vilket beskrevs som ett sätt att bygga kontaktytor med ungdomar som 
vistades i riskmiljöer men inte misstänktes för brott – en slags återgång till 
Linköpingsmodellen. Inom ramen för projektet etablerades också kontakter 
med Unga KRIS (Kriminellas Revansch I Samhället), som skulle fungera som 
ett alternativ för de ungdomar eller unga vuxna som tackade nej till MUMIN 

 
54 Ungdomssektionen hade dock större framgång med andra krav på lagändringar vilket disku-
teras i nästa avsnitt som behandlar Krogkommissionen. 
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(Sinadinović & Wahlgren 2007). Från januari 2006 introducerades även För-
äldraföreningen mot narkotika (FMN) i projektet. Samarbetet innebar att för-
äldrar till ungdomar som kallades till polisstationen kunde erbjudas direktkon-
takt med FMN, som erbjöd stödåtgärder (Sambandet nr. 6, 2006). 
 
MUMIN-projektet var, liksom Lots-projektet, inte befriat från de resurs- och 
prioriteringskonflikter som kännetecknar projektifiering, där tillfälliga sats-
ningar ständigt konkurrerar med den ordinarie verksamheten (Sahlin-Anders-
son & Söderholm 2002). I fallet med MUMIN togs Ungdomssektionens med-
arbetare regelbundet i anspråk för andra uppdrag som saknade koppling till 
narkotikabekämpning. Det beskrevs som ett hårt slag mot projektet, givet po-
lisens centrala roll som en form av grindvakt: ”Detta slår hårt mot Mumin-
projektet eftersom Ungdomssektionens personal är motorn i hela projektet” 
(Sinadinović & Wahlgren 2007, s. 31). 

MUMIN och flickors underrepresentation i narkotikakontrollen 
I utvärderingen av MUMIN framstod flickorna som särskilt belastade av en 
mer omfattande psykosocial problematik än mottagningens övriga patienter. 
De rapporterade i högre grad ångest, självmordstankar, ät- och sömnstörningar 
samt en större utsatthet för missbruk och psykisk sjukdom i familjen, skolpro-
blem, kriminalitet och övergrepp. Trots detta utgjorde flickorna endast 18 pro-
cent av dem som aktualiserades inom MUMIN, något som särskilt lyftes i ut-
värderingen. Förklaringen som gavs var i korthet att flickornas problem inte 
gav lika tydliga uttryck som pojkarnas, vilket gjorde dem svårare att identifi-
era för polisen (Sinadinović & Wahlgren 2007). 
 
Att flickor misstänks för narkotikabrott i betydligt mindre grad än vad 
självrapporterade studier motiverar har även uppmärksammats på senare år 
(Brå 2018a). Från polisiärt håll har det även formulerats som ett uttalat mål att 
minska skillnaden genom att profilera och prioritera kvinnliga narkotikabru-
kare (Polismyndigheten 2018b). Flickornas underrepresentation är därmed 
långt ifrån unik för MUMIN, utan speglar ett bredare mönster. Fenomenet 
återkommer också i intervjuerna och kan förstås som ett resultat av hur genus 
görs i ungdomars agerande, polisens praktik och rättskedjans logik.  
 
Narkotikapoliserna framhåller att pojkar framträder som mer synliga: ”Många 
poliser reagerar ju på att den som gapar mest är bäst lämpad att ge sig på. Det 
innebär ju att det sällan är tjejer” (Marco, intervju 2022-03-18). Detta kan för-
stås i linje med Messerschmidt (1993), som visat hur kriminalitet kan fungera 
som en arena där unga män praktiserar maskulinitet. Samtidigt pekar utsa-
gorna också mot mer generella genusnormer: pojkar tar plats, låter mer och 
blir därför lättare att uppmärksamma än flickor, oavsett om de faktiskt begår 
brott. Normer som också observerats i praktiken i en etnografisk studie av 
lokala polisens kontakter med ungdomar (Pettersson 2012). 
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Flickornas agerande framställdes i kontrast som betydligt svårare att upptäcka: 
”Tjejer sminkar sig, mycket svårare att upptäcka narkotikamissbruk […]. Det 
kan jag säga för att jag är tjej. Men tjejer ljuger ju i större utsträckning” (Lena, 
intervju 2022-05-18). ”Tjejerna sitter och gråter och säger att de aldrig provat 
och att de är offer, och lindar oss runt ett finger och lurar upp oss på läkaren 
[…]. De har lättare att lura oss” (Johan, intervju 2022-04-25).  
 
Flickors gråt, nekande och omsorg om sitt yttre kan förstås som iscensätt-
ningar av normativ femininitet. En position som framträder som oskuldsfull, 
sårbar och som sällan associeras med en gärningsperson. Samtidigt torde ne-
kanden eller tårar inte vara helt främmande bland pojkar som misstänkts för 
brott, men det är inget som omtalas i intervjuerna där pojkar snarare beskrivs 
som utåtagerande, kaxiga och högljudda. 
 
Samma mönster återkommer i rättskedjan. ”Rosa lagboken, tjejer får inte lika 
hårda straff som killar” (Jerker, intervju 2022-04-22). ”Vi pratar ju om det här 
med rosa lagboken, och om man gör en husrannsakan där en tjej och två killar 
är så släpper vi nästan alltid tjejen ju” (Lena, intervju 2022-05-18). Kvinnor 
positioneras här som offer eller undantag snarare än som potentiella gärnings-
personer. Detta ligger nära Landers (2003) analys av hur föreställningar om 
kvinnlighet och avvikelse formar det handlingsutrymme som tillskrivs narko-
tikabrukande kvinnor.  
 
I Brå:s studie av narkotikamarknader framkom också att kvinnor och flickor 
deltog i såväl logistik som försäljning, men att deras roll ofta tonades ned i 
förundersökningarna och ansvaret i stället förlades till en pojkvän eller sambo 
(Brå 2021, s. 96 f.). Den normativa femininiteten fungerar därmed dubbelty-
digt ur ett polisiärt perspektiv: den skyddar flickor från tidiga ingripanden men 
gör också att de riskerar att upptäckas först när narkotikabruket blivit mer de-
struktivt. Utöver dessa föreställningar tillkommer konkreta juridiska hinder. 
Kravet på kvinnlig polis för vissa tvångsmedel gör ingripanden beroende av 
resurser som ofta saknas: 

Jerker: När man gjorde en husrannsakan eller kanske ingrep mot ett par, eller 
en fest, där det var tre tjejer och fyra killar säger vi. För att kunna ta tjejerna så 
var vi tvungna att ha en kvinnlig polis till platsen för att kunna övervaka den 
här kroppsbesiktningen. Och det var inte alla gånger vi hade möjlighet att få 
det. Det kanske inte fanns någon tillgänglig. Och det gjorde ju då att vi fick 
släppa dem helt enkelt (Intervju 2022-04-22).  

 
I en mansdominerad praktik som narkotikapolisarbete bidrar detta till att för-
stärka könsskillnaderna. Sammantaget framträder flickors underrepresentat-
ion som ett resultat av genusgörande i flera led, där normativa föreställningar 
om maskuliniteter och femininiteter cementeras (Lundberg & Werner 2016).  
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Från nationella ambitioner till lokal återkomst 
Stödet från Mobilisering mot narkotika möjliggjorde inte bara MUMIN utan 
också en rad andra satsningar, men få av dem blev bestående. Spridningen av 
MUMIN var däremot en uttalad ambition redan från projektets start. Förutom 
i Stockholm etablerades en variant i Umeå, där socialtjänsten kontaktade ung-
domar inom tre dagar efter ett polisingripande med ett erbjudande om insats 
(Mobilisering mot narkotika 2006b). Liknande modeller prövades även i Gö-
teborg, Malmö, Jönköping och Sundsvall, med bidrag från Mobilisering mot 
narkotika (ibid.; 2006a, 2007). 
 
När projektperioden i Stockholm gick till ända integrerades MUMIN i myn-
digheternas ordinarie verksamheter från den 1 januari 2007 (Sinadinović & 
Wahlgren 2007). Samtidigt utvecklades samverkansformen i fält, då Ung-
domssektionen bemannades med socialsekreterare (Svenska Narkotikapolis-
föreningen nr. 5, 2012, s. 10). Denna form av samarbete hade redan prövats i 
Göteborg, där socialsekreterare under lång tid arbetat som fasta medarbetare i 
stadens gatulangningsgrupper (Svensk Polis nr. 10, 1995). 
 
År 2012 gav RPS myndighetens metod- och utrustningsråd i uppdrag att ut-
reda om MUMIN kunde anpassas för en nationell tillämpning. Arbetsgruppen 
konstaterade i sin slutrapport att modellen behövde användas fullt ut för att 
fungera i sin helhet, och drog därmed slutsatsen att en enhetlig nationell lös-
ning inte var möjlig. I stället rekommenderades varje polismyndighet att låta 
sig inspireras av modellen och införa den i modifierad eller tillfällig form 
(RPS 2012b). Mot denna bakgrund framhöll Hans, som arbetade i projektet 
för polisens räkning, att förklaringen till att just MUMIN överlevde var enkel: 
”Jag tror att det går att översätta i rätt få ord. Och det är driv och engagemang 
i väldigt hög grad” (Intervju 2022-05-19). 
 
Den stora omorganisationen av polisen 2015 innebar dock slutet för MUMIN. 
Ungdomssektionen, liksom övriga specialistgrupper, försvann i stor utsträck-
ning och arbetet mot ungdomar som använde narkotika skulle hädanefter han-
teras på lokalpolisområdesnivå (DN 2016-11-03). Under 2020-talet har verk-
samheten dock återuppstått i olika former och MUMIN rekommenderas av 
Polismyndigheten som en central arbetsmetod på området (Polismyndigheten 
2019e).  
 
Berättelsen om MUMIN visar därmed hur tillfälliga projekt kunde övergå i 
ordinarie verksamhet, men också hur organisatoriska förändringar snabbt 
kunde rasera dessa strukturer, åtminstone tillfälligt. Samtidigt visar satsningen 
hur projektifieringen kunde öppna för arbetssätt som annars sällan fick ut-
rymme i den ordinarie verksamheten. Genom projektet kunde frågor som 
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åtalsunderlåtelse och flickors underrepresentation ges ökad uppmärksamhet 
och prövas i samverkan med sociala myndigheter. 
 
MUMIN var dock bara ett av flera uttryck för den projektifiering som präglade 
perioden. Medan MUMIN riktade blicken mot ungdomar och vårdkedjan, 
kom andra satsningar att rikta sig mot stadens nattliv och offentliga rum. 
Krogkommissionen utgjorde ett sådant exempel, där polisens arbete mot nar-
kotika vävdes samman med frågor om våld, vapen och offentlig ordning. 

Krogkommissionen: vapen, narkotika och signaler 
Krogmiljön i Stockholm fick under 2000-talets början ökad uppmärksamhet 
från polisiärt håll, då den allt oftare beskrevs som en plats där våld, vapen och 
narkotika möttes. Samtidigt erbjöd krogarna en miljö där polisen kunde bygga 
samverkan med kommunala tillståndsenheter, krögare och forskare, ett ut-
tryck för den projektifiering som kännetecknade perioden. Krogkommiss-
ionen, som bildades 2002, kom att förena brottsbekämpning med lagstift-
ningspåverkan och projektbaserade samarbeten. Även om uppdraget från bör-
jan handlade om att minska den grova våldsbrottsligheten breddades verksam-
heten snart, från vapenfrågor till ett mer generellt arbete mot narkotika i 
krogmiljö och i förlängningen till uppmärksammade ingripanden mot kända 
personer, vilket ytterligare bidrog till att befästa projektets synlighet och be-
tydelse. 

Narkotika som medel: våld och vapen som mål 
Under 1990-talet genomförde Stockholmspolisen flera riktade insatser mot 
narkotikabrottslighet i krogmiljö, däribland tidigare nämnda Operation Bot-
tentskrap och Krogsanering. Ravekommissionens arbete kom i sin tur snart 
att sprida sig från ravefesterna till stadens krogar och vid Citypolisen fanns 
under samma tid en särskild kroggrupp (se kapitel 2 och 3). År 2002 bildades 
Krogkommissionen. Flera av de som fick ledande positioner rekryterades di-
rekt från Ungdomssektionen (tidigare Ravekommissionen), vilket gjorde att 
deras arbetsmetoder och erfarenheter fick stort inflytande över det nya arbetet. 
Till skillnad från Ravekommissionen/Ungdomssektionen var Krogkommiss-
ionens primära syfte dock inte att komma åt narkotikabruket, utan att minska 
den grova våldsbrottsligheten i krogmiljön. Detta formulerades tydligt i upp-
draget från polisledningen: 

Lars: Jag blev kallad till dåvarande polischefen i City. Och han sa att: ”Jag vill 
inte ha ett nytt Stureplansdrama55, att det blir några skjutningar på krogarna. 
Jag vill att du tittar över vad kan vi göra” (Intervju 2022-04-25). 

 
55 Stureplansdramat avser en skottlossning utanför Sturecompagniet natten mot den 4 december 
1994, där fyra personer dödades och flera skadades (NJA 1996, s. 27). 
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John: Det var egentligen det som var mitt uppdrag, att ta bort våldet ifrån kro-
garna i Stockholm City. För vid den här tiden, runt 2000, så var det väldigt 
mycket våldsbrott och det var kopplat till vapen. Grovt kriminella som då i 
princip använde krogen som sitt eget vardagsrum. Det var mitt uppdrag från 
polismästaren då att se till att hitta ett sätt att jobba på krogen för att ta bort 
våldsbrotten (Intervju 2022-05-31). 

 
Även om uppdraget formulerades i termer av våld och vapen kom narkoti-
kabrottet att spela en central roll i Krogkommissionens arbete. Misstanke om 
narkotikabrott öppnade för tvångsmedel som visitationer och husrannsak-
ningar, vilket i sin tur skapade möjligheter att upptäcka vapen och andra for-
mer av brottslighet. På så sätt blev narkotikan, i vart fall initialt, ett medel 
snarare än ett mål. John som arbetade i kommissionen beskrev hur detta snabbt 
gav resultat: ”Under de första fyra månaderna var det regelmässiga beslag av 
vapen” (Intervju 2022-05-31). 
 
Kommissionens beslag uppmärksammades även i medierna. Dagens Nyheter 
rapporterade i februari 2004 att polisen under de första 14 månaderna hade 
tagit femton pistoler, två automatvapen, två gevär och två handgranater i be-
slag. Samtidigt inträffade sex skjutningar på krogar i Stockholm under samma 
period (DN 2004-02-15), vilket visade både problemets omfattning och be-
gränsningarna i det polisiära arbetet.  
 
Frågan om vapenbeslag kom också att leda Krogkommissionen bortom det 
operativa arbetet och mot försök att påverka lagstiftningen. Poliserna uppgav 
att de ofta visste att personer i kriminella miljöer hade vapen, men att lagstift-
ningen hindrade dem från att agera. En misstanke om narkotikabrott räckte för 
att visitera en person på gatan, men inte för att söka igenom deras bilar. En av 
poliserna som deltog i arbetet beskrev hur detta blev en drivkraft för att för-
ändra lagstiftningen: 

Johan: När vi upptäckte att det fanns en lagstiftning som vi saknade, så var vi 
inte blyga för att jobba för att få ytterligare lagstiftning. Som P20A, att få göra 
undersökningar av bilar efter vapen, hade vi inte då. [...] Ute på gatan var det 
lätt att visitera dem, då räcker en PL19 eller misstankar om narkotikabrott för 
att göra en kroppsvisitation. Men har de bilarna blir det mycket, mycket svårare 
(Intervju 2022-04-25). 
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Tillsammans med Ungdomssektionen och Södertörns särskilda gänginsats 
(SGI) tog Krogkommissionen i augusti 2003 initiativ till en skrivelse till Ju-
stitiedepartementet med krav på utökade befogenheter56. Arbetet kombinera-
des med debattartiklar i dagspressen och direkta kontakter med beslutsfattare 
(ibid.; prop. 2005/06:113).  
 
I den efterföljande utredningen genomfördes en enkät bland åtta polismyndig-
heter, där flera beskrev liknande behov och konkreta situationer där befintliga 
verktyg inte räckte till. I enkätsvaren angavs att möjligheten att söka efter va-
pen i fordon skulle få särskild betydelse bland annat vid narkotikahantering, 
men även i samband med arbetet mot mc-gäng och rånarligor (prop. 
2005/06:113, s. 21). 
 
Den socialdemokratiska regeringen delade bedömningen om ett reformbehov 
och framhöll att en lagändring skulle ge polisen ett effektivt verktyg för att 
förhindra att vapen kom till användning vid brott. Den 1 juli 2006 trädde be-
stämmelsen i kraft och gav polisen rätt att i brottsförebyggande syfte söka 
igenom fordon efter vapen och andra farliga föremål. Lagändringen byggde i 
praktiken på samma situationer där polisen redan tidigare haft rätt att genom-
föra kroppsvisitation, men utvidgade nu kontrollmöjligheterna till fordon 
(prop. 2005/06:113).  
 
Johans beskrivning visar samtidigt hur narkotikakontrollen kunde fungera 
som ett medel i ett bredare arbete mot kriminella miljöer. Misstanke om nar-
kotikabrott gav polisen en rättslig ingång till att kroppsvisitera personer, men 
motsvarande möjlighet saknades när vapnen kunde förvaras i ett fordon. Re-
formkravet formulerades och motiverades som en vapenfråga och den nya be-
stämmelsen gav inte polisen rätt att genomsöka fordon efter narkotika. Att 
narkotikahantering samtidigt pekades ut som ett av de sammanhang där befo-
genheten bedömdes få särskild betydelse visar att kopplingen till narkotikaar-
betet fanns med redan när reformbehovet formulerades (prop. 2005/06:113, s. 
21).  
 
Fallet visar därmed både narkotikabrottets användbarhet och dess begräns-
ningar som polisiär ingång till andra brottstyper. Misstanke om narkotikabrott 
gav polisen möjligheter att söka efter vapen på personer, men när samma möj-
lighet saknades i fråga om fordon drev poliserna i stället frågan om ett nytt 
tvångsmedel särskilt inriktat mot vapen. Erfarenheterna från narkotikaarbetet 

 
56 Krogkommissionen, Ungdomssektionen och SGI samverkade även operativt. År 2004 ge-
nomfördes exempelvis en insats mot så kallade NOVA-markerade (”särskilt kriminella”) per-
soner i krogmiljö. I insatsordern framhölls lagföring för narkotikabrott, vilket därmed utgör 
ytterligare ett exempel på hur narkotikabrottet fungerade som medel i en vidare brottsbekämp-
ning (AA-420-35118-04). 
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kom på så sätt att bidra till en utvidgning av polisens verktyg inom ett annat 
brottsområde. Liknande förskjutningar, där narkotikabrottet fungerar som in-
gång till bredare polisiära mål, återkommer i senare kapitel (se kapitel 8 och 
10). 

Projektifiering i praktiken: Krogar mot Knark 
Parallellt med det operativa arbetet utvecklades en annan inriktning som 
byggde på projektbaserad samverkan. Krogkommissionen blev en nyckelak-
tör i satsningen Krogar mot Knark, som initierades tillsammans med Mobili-
sering mot narkotika, STAD-projektet (Stockholm förebygger Alkohol- & 
Drogproblem) och ett antal krögare. STAD hade sedan mitten av 1990-talet 
utvecklat en modell för ansvarsfull alkoholservering och år 2001 anpassades 
den för att även omfatta narkotika (Mobilisering mot narkotika 2006a).  
 
Samma år genomförde STAD en enkät bland kroganställda och en intervju-
studie med ordningsvakter, poliser och krögare. Båda pekade på att narkoti-
kaanvändning förekom bland såväl gäster som personal. År 2003 följdes de 
upp av en uppmärksammad studie där skådespelare agerade narkotikapåver-
kade vid entrén till olika krogar. Endast tre av fyrtio försök stoppades, vilket 
motsvarade 7,5 procent (ibid.)57. För poliserna i Krogkommissionen blev re-
sultaten ett viktigt argument i samarbetet med krögare och ett exempel på hur 
forskning kunde användas som påtryckningsmedel i det praktiska arbetet: 

John: Vi började samarbeta runt det där och det fanns en stor styrka tyckte jag 
i att ha två forskningsrapporter i grunden som ändå kunde peka på vad var ro-
torsakerna till att det fanns narkotika på krogen. Så att vi sa i det här arbetet att 
krögarna behöver göra sitt jobb. Vi ska inte i första hand jobba mot personal 
utan upptäcker krögaren eller andra anställda att det är anställda som använder 
narkotika så hade vi ett samarbete med en mottagning. Så deras fokus blev att 
ta bort narkotika bland sina egna anställda, utbilda alla anställda, bartenders, all 
serveringspersonal, ordningsvakter och värdar i tecken och symptom just för att 
man då skulle få dem att avvisa dem som var påverkade av narkotika. Så ut-
bildning var en viktig del (Intervju 2022-05-31). 

 
Projektet Krogar mot Knark lanserades 2003 med sjutton krogar i Stockholms 
innerstad som deltagare. Vid pressträffen medverkade den nationella narko-
tikapolitiska samordnaren samt representanter från STAD och Krogkommiss-
ionen (DN 2004-03-23; SvD 2004-03-23). Ambitionen var att minska bruk 
och innehav av narkotika på krogarna, både bland gäster och personal. Narko-

 
57 STAD genomförde även uppföljande studier som visade hur vakterna efter implementeringen 
av Krogar mot Knark i betydligt större utsträckning avvisade skådespelare som agerade narko-
tikapåverkade än i baslinjestudien 2003. Andelen avvisade var 14,6 procent 2004, 30,9 procent 
2008 och 43,1 procent 2023 (Gustafsson et al. 2025). 
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tikapåverkade personer skulle stoppas redan i dörren och krogpersonal utbil-
das för att upptäcka drogtecken och symptom. En särskild checklista togs fram 
för den fysiska krogmiljön och följdes upp genom så kallade miljöronder, me-
dan varje krog samtidigt utvecklade en intern narkotikapolicy (Mobilisering 
mot narkotika 2006a). 
 
En av poliserna sammanfattade samarbetet i termer av självreglering: ”Det jag 
tycker var intressant med det arbetet var att vi fick in det som vi brukar prata 
om som self-policing” (John, intervju 2022-05-31). Krogpersonalen blev i 
praktiken polisens förlängda arm. Genom det som Vedung (2016) beskriver 
som informativa styrmedel, i form av utbildningar, checklistor och miljöron-
der, aktiverades branschen själv som en del i kontrollarbetet. Samtidigt fanns 
ett tydligt sanktionshot i bakgrunden. Risken att förlora serveringstillståndet 
gav krögarna incitament att samarbeta, något som hade saknats i polisens för-
sök till dialog med ravearrangörer under 1990-talet (se kapitel 2). 
 
Att polisen samverkade med aktörer från krogmiljön var i sig inget nytt. Det 
som stack ut var hur samarbetet genomfördes genom projektformatet. Här kan 
man tala om en bredare förskjutning mot projektifiering (Sahlin-Andersson & 
Söderholm 2002), ofta möjliggjord av de resurser och det engagemang som 
kunde uppbådas genom Mobilisering mot narkotika. Krogar mot Knark i 
Stockholm var inte unikt, utan en del av en större krogsatsning som drevs nat-
ionellt, där liknande projekt etablerades. År 2004 finansierade kommittén 
även utbildningsfilmen Den välklädde knarkaren, som användes både på Po-
lishögskolan och i utbildningar för ordningsvakter, dörrvakter och restaurang-
personal (Mobilisering mot narkotika 2007).  
 
Projektformatet gjorde det möjligt att skapa erfarenhetsutbyte mellan olika 
städer och placerade polisen i nätverk som sträckte sig bortom den egna orga-
nisationen. Här fanns forskare från STAD, kommunala tillståndsenheter, vår-
den genom beroendecentrum och näringslivet i form av krögare. Samverkan 
blev därigenom både ett medel för att nå gäster och personal och ett mål i sig, 
genom att bygga en gemensam praktik mot narkotika i krogmiljön. 
 
När den statliga kommittén Mobilisering mot narkotika lades ned 2007 skulle 
Krogar mot Knark leva vidare. Projektet omvandlades då till ett nationellt nät-
verk som, med stöd från Folkhälsoinstitutet, spred satsningen till kommuner 
runt om i Sverige. Den borgerliga regeringens ANDT-strategi för åren 2011–
2015 innebar ytterligare satsningar på projektet, som där beskrevs som en me-
tod för att komma åt det ”experimentella missbruket på krogar och i andra 
nöjesmiljöer” (prop. 2010/11:47, s. 36). Åtgärderna paketerades i spridnings-
bara moduler i form av policydokument, checklistor, ronder och utbildnings-
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material som kunde exporteras och implementeras lokalt. Detta utgör ett klas-
siskt exempel på projektifiering, där möjligheten till extern finansiering blev 
central för projektets genomslag och fortsatta liv (jfr. Fred 2018). 
 
Polisen försvann heller inte som aktör när projektet växte nationellt, utan del-
tog i varierande grad genom den lokala nivån. Ett uttryck för detta var det nya 
utbildningsmaterialet Verktyg i arbetet mot narkotika i krogmiljön, som pro-
ducerades av en medarbetare i Krogkommissionen – som vid denna tid hade 
blivit Krogsektionen vid Citypolisen i Stockholm58 – i samarbete med Svenska 
Narkotikapolisföreningen och Krogar mot Knark (Svenska Narkotikapolisför-
eningen, nr. 3, 2009, s. 69).  

Guldstjärnor och signaler 
Krogkommissionens och senare Krogsektionens rötter i Ravekommissionen 
och Ungdomssektionen förde inte bara med sig arbetsmetoder utan också ideal 
om vad som utgjorde ett viktigt narkotikapolisarbete. Ett sådant ideal var att 
lagföra personer som tidigare inte förekommit för narkotikabrottslighet, de 
som redan under Ravekommissionens tid kallades ”guldstjärnor” (se kapitel 
2). En tidigare medarbetare i gruppen beskrev hur arbetet präglades av just 
denna inriktning: 

Albin: Men Krogkommissionen hade väl något slags huvudfokus på narkotika? 
 
Benny: Ja, det var det, absolut […] vi hade ju alla [narkotika]brott. Ringa brott, 
normalbrott och grova brott. Så att på den tiden träffade man ju många miss-
brukare [---]. Deras [Krogkommissionen] mål var ju också att försöka hitta det 
som de kallar för guldstjärnor. Att hitta sådana som inte var kända för narkotika 
hos polisen tidigare. För dem kanske man kan vända (2022-06-14). 

 
Begreppet återkommer även i en reportagebok om kokainets utbredning i Sve-
rige där Krogsektionens arbete tecknas. Här framgår att sektionens fokus på 
nyckelpersoner i den kriminella miljön hade breddats till ett mer generellt ar-
bete mot narkotikapåverkan i krogmiljö, vilket resulterade i ett stort antal in-
gripanden: 

Men det är långt ifrån enbart dessa 100–150 personer som krogsektionen har i 
sitt synfält. Under 2009 gjorde de totalt 18 poliserna mer än tusen drogkontrol-
ler. Många riktades mot ganska vanliga killar och tjejer, män och kvinnor, som 
tidigare inte haft med polisen att göra. De som visade sig drogpåverkade kallar 
Christoffer och hans kollegor för ”guldstjärnor” (de la Reguera & Wierup 2010, 
s. 424). 

 
 

58 Som organisatorisk enhet inom stockholmspolisen levde Krogsektionen kvar fram till den 
stora omorganisationen 2015 (Benny, intervju 2022-06-14). 
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Under andra halvan av 2000-talet var det dock inte vapenbeslagen, guldstjär-
norna eller det stora antalet drogkontroller som väckte uppmärksamhet kring 
Krogsektionen, utan ingripandena mot kända personer. Utöver arbetet på kro-
garna genomförde sektionen insatser vid bland annat Grammisgalan och P3 
Guld som nådde löpsedlarna (de la Reguera & Wierup 2010). I medierna kri-
tiserades arbetet som uppmärksamhetssökande PR-drag snarare än som effek-
tiv narkotikabekämpning (se exempelvis Expressen 2009-01-24). I samband 
med ett ingripande mot en Playboy-modell som misstänktes för ringa narkoti-
kabrott betonade chefen för sektionen dock att arbetet var underrättelsebase-
rat, samtidigt som han framhöll vikten av att agera även mot kända personer 
för att motverka normalisering bland unga: 

Det som händer utanför Sverige påverkar oss här. Ibland ser man toppmodeller 
som fotograferas på bilder där de tar kokain och några månader senare tjänar 
de massor av pengar på sina jobb och det skickar ju en del signaler. Det blir en 
form av marknadsföring som är negativ. Om man märker att många använder 
får man lätt känslan att det inte är så farligt som man trodde (Expressen 2009-
02-08). 

 
Den här dimensionen av arbetet är frånvarande i intervjuerna, men den fram-
träder i andra källor. I sina yrkesmemoarer beskriver en tidigare medarbetare 
i Krogsektionen stämningen efter en insats mot rapparen Snoop Dogg i Glo-
ben: 

Snoop släpps och besvikna återvänder vi till polishuset på Kungsholmen. Me-
dan jag tar av mig skyddsvästen och hänger den i skåpet, hör jag hur några 
kollegor längre bort diskuterar. Den ena säger att insatsen är ett fiasko och att 
det stora pådraget varit för ingenting. Kollegan lägger även till att vi borde pri-
oritera annat än att jaga kändisar. Jag tänker på bilderna i grupprummet, rånarna 
och de mc-kriminella. Den andra kollegan säger att lagen är lika för alla och att 
det varit en lyckad insats. Han avslutar med att man inte ska tro att man kan 
komma till Sverige och knarka riskfritt. ”Vi skickade en signal till Sverige att 
knark inte är okej”, hör jag innan de försvinner bort i korridoren (Bohman 2024, 
s. 52).  

 
Här, såväl som i polischefens utsaga, blir det tydligt hur ingripandena mot 
kända personer knöts till ett av den svenska narkotikapolitikens mest betonade 
särdrag: vikten av att sända signaler. Ofta med ungdomen, i bred bemärkelse, 
som en diffus mottagare. Om dessa insatser prioriterades just för sin symbo-
liska laddning, eller snarare var ett resultat av traditionellt underrättelsestyrt 
polisarbete i miljöer där kända personer rörde sig, är öppet för tolkning. Oav-
sett vilket visar de hur Krogsektionens arbete försköts och breddades över tid. 

  
Sammantaget formulerades uppdraget i termer av grovt våld, men narkoti-
kabrottet blev snart det praktiska verktyget som möjliggjorde både kontroller 
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och vapenbeslag. Genom satsningar som Krogar mot Knark institutionalisera-
des arbetet i ett projektifierat samverkansformat, där polis, kommun, forskare, 
vård och krögare byggde en gemensam praktik. När Krogsektionens verksam-
het sedan breddades till att i praktiken koncentreras till ingripanden mot eget 
bruk och mindre innehav, som dessutom upphöjdes till ett centralt mål i sig, 
blev det också en återgång till det arbete som Ravekommissionen hade bedri-
vit i krogmiljön. Förvisso under nytt namn, men skillnaderna i praktik var för-
sumbara. 

Sammanfattning av perioden 2000–2007 
Perioden 2000–2007 präglades av en tydlig intensifiering av polisens arbete 
mot narkotika. Den organisatoriska och metodmässiga kapacitet som byggts 
upp under 1990-talet fick under dessa år ett påtagligt genomslag. I kombinat-
ion med en mer utvecklad mål- och resultatstyrning och nya tekniska verktyg, 
såsom portabla snabbtester och förenklade ärendehanteringsrutiner, kom nar-
kotikabekämpningen att omfatta i praktiken hela den uniformerade persona-
len. Detta avspeglades i kriminalstatistiken genom en kraftig ökning av an-
mälda narkotikabrott. 
 
I kontrast till 1990-talets första hälft, då RPS agerade offensivt gentemot såväl 
politiken som den egna organisationen, intog myndigheten under denna period 
en mer följsam och förvaltande roll. Problemformuleringar och mobiliserings-
krav formulerades i hög grad utanför polisen, inte minst genom Narkotika-
kommissionens betänkande Vägvalet. Kommissionen fann inga brister i vare 
sig polisens arbetsmetoder eller i den lagstiftning som styrde arbetet, utan lo-
kaliserade i stället bristerna till vård, samordning och tidiga insatser. Detta 
skapade legitimitet för en fortsatt och förstärkt kontrollinriktning, samtidigt 
som RPS i större utsträckning kom att fungera som en traditionell myndig-
hetsaktör i en styrkedja snarare än som politikens formgivare. 
 
Under samma period fick mål- och resultatstyrningen ett mer konkret genom-
slag i polisens verksamhet. Resultatmått som antalet anmälda brott blev inte 
enbart uppföljningsinstrument utan också styrande i praktiken. Narkotikabrot-
tets karaktär som spanings- och ingripandebrott gjorde det särskilt väl anpass-
sat till en styrningsmiljö som alltmer riktades mot kvantifierbar aktivitet. I po-
lisens årsredovisningar kom ökningen av anmälda narkotikabrott konsekvent 
att beskrivas som ett uttryck för framgång, medan kopplingen till utvecklingen 
av narkotikabruk eller andra indikatorer på det övergripande målet om ett nar-
kotikafritt samhälle var frånvarande. En tendens som kunde skönjas redan un-
der 1990-talet fick här fullt genomslag och framgång mättes i vad polisen 
gjorde på narkotikaområdet snarare än i vad som uppnåddes. 
 



207 

I en situation där polisorganisationen alltmer styrdes mot mätbar aktivitet ak-
tualiserades också debatten om den så kallade pinnjakten. Här reserveras be-
greppet för situationer där kvantitativa mål får ett så konkret genomslag att 
arbetet inriktas mot att maximera antalet redovisade ärenden, exempelvis ge-
nom riktade insatser mot slutet av verksamhetsåret eller genom en form av 
strategisk brottskodning som driver upp antalet registrerade brott. Under peri-
oden tog detta sig flera tydliga och stundtals flagranta uttryck. Samtidigt bör 
ökningen av anmälda narkotikabrott över tid inte reduceras till sådana exem-
pel. Den övergripande utvecklingen hänger snarare samman med förskjut-
ningen från specialister till generalister i en organisation med ökat fokus på 
mätbarhet, där ringa narkotikabrott passade väl in.  
 
Parallellt med denna utveckling tillfördes narkotikaområdet nya resurser ge-
nom den statliga kommittén Mobiliseringen mot narkotika, vilka i stor ut-
sträckning organiserades i projektform. Projektifieringen öppnade handlings-
utrymme för lokala initiativ, metodprövning och samverkanslösningar vid si-
dan av den ordinarie linjeverksamheten. I vissa fall innebar projektformen 
också att arbetssätt kunde prövas som inte fullt ut låg i linje med den etable-
rade nolltoleranspraktiken eller tidens fokus på mätbarhet. Det innebar dock 
inte att dessa initiativ nödvändigtvis fick varaktigt genomslag, även om vissa 
över tid integrerades i den ordinarie verksamheten. 
 
Samtidigt drog sig RPS i hög grad tillbaka från rollen som central kunskaps-
producent på narkotikaområdet. När narkotikaarbetet i allt större utsträckning 
kom att utföras av generalister blev specialisternas erfarenhetsbaserade prak-
tiker inte bara en lokal resurs utan ett ideal som i olika former söktes spridas 
genom utbildningsinsatser. Detta innebar en förskjutning i polisens kunskaps-
försörjning, från en mer centraliserad och formellt styrd utbildningsstruktur 
där RPS fungerade som nav till en ordning där externa aktörer som Mobilise-
ring mot narkotika och Svenska Narkotikapolisföreningen formade utbild-
ningsinsatserna. Dessa baserades på narkotikapolisernas erfarenheter, i syn-
nerhet den nya generation som arbetade med utgångspunkt i lagstiftningen 
kring eget bruk och mindre innehav. En inriktning som också kom att prägla 
narkotikamomenten på Polishögskolan under perioden. 
 
Sammantaget präglades perioden 2000–2007 av att den organisatoriska kapa-
citet som byggts upp under 1990-talet fick genomslag. Narkotikabekämp-
ningen blev en uppgift för hela den uniformerade verksamheten och integre-
rades i en styrningsmiljö som i allt högre grad premierade mätbar aktivitet. I 
denna kontext kom särskilt de ringa narkotikabrotten att spela en central roll, 
då de både var enkla för generalister att hantera och väl anpassade till en or-
ganisation där resultat i ökande utsträckning mättes i anmälda brott. Perioden 
markerar därmed en förskjutning från uppbyggnad till expansion och från 
formgivning till förvaltning. 
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Del IV: Narkotika: från särställning till 
inordning, cirka 2008–2014 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



209 

7. Ny inramning, nya mått och en förändrad praxis 
I detta kapitel undersöks de förändrade villkoren för polisens narkotikabe-
kämpning när styrning, resultatmått och rättsliga ramar lades om under peri-
oden 2008–2014. Efter det tidiga 2000-talets mobiliseringsfas upphörde nar-
kotikans särställning i den statliga styrningen. Regeringen inordnade narko-
tikafrågan under ANDT-ramen (alkohol, narkotika, dopning och tobak) och 
området försvann som egen prioritering i regleringsbreven. Samtidigt föränd-
rades formerna för uppföljning och resultatbedömning då anmälda brott för-
lorade sin tidigare tyngd till förmån för indikatorer placerade senare i rätts-
kedjan. Parallellt skedde en straffrättslig omvälvning genom Högsta domsto-
lens nya praxis, som i praktiken sänkte straffen för narkotikabrott och påver-
kade polisens möjligheter till tvångsmedelsanvändning. 
 
Flera av dessa förändringar utmanade tidigare inriktningar på narkotikaområ-
det, samtidigt som de anmälda narkotikabrotten fortsatte att öka under peri-
oden. Kapitlet tar sin utgångspunkt i denna spänning och analyserar vilken 
betydelse dessa förändringar fick för hur narkotikabekämpningen styrdes och 
följdes upp samt hur den förändrade rättspraxisen tolkades och hanterades 
inom polisorganisationen. Detta görs genom tre avsnitt om den politiska styr-
ningen, skiftet i resultatmått och Högsta domstolens förändrade praxis. 

Från mobilisering till inordning 
Under slutet av 2000-talet skedde en tydlig förskjutning i den statliga styr-
ningen av narkotikapolitiken. Efter mer än ett decennium av särskilda sats-
ningar och projektifiering upphörde narkotika successivt att behandlas som ett 
eget politikområde. I stället inordnades frågan i bredare politikområden, där 
narkotika å ena sidan blev ett av flera delproblem inom ANDT-området, och 
å andra sidan integrerades i kriminalpolitiska satsningar mot mängdbrott, ung-
domsbrott och organiserad brottslighet.  
 
Förskjutningen innebar inte att narkotikafrågan förlorade i praktisk betydelse, 
men den förändrade hur området styrdes och var narkotika gavs mening i den 
statliga problemformuleringen. Samtidigt försvagades narkotikafrågans sym-
boliska särställning i den politiska styrningen. Denna process av inordning 
präglade perioden 2008–2014 och i denna del behandlas den politiska styr-
ningen som bidrog till densamma. 

Regeringsuppdrag framför statliga strategier och regleringsbrev 
Drygt en månad efter den borgerliga alliansens valseger 2006 beslutade rege-
ringen att avveckla Mobilisering mot narkotika samt funktionen som narko-
tikapolitisk samordnare. Uppdragen upphörde formellt den 1 januari 2008 
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(prop. 2007/08:1, Utgiftsområde 9, s. 64). Därmed avslutades en narkotikapo-
litisk period som hade präglats av ett mobiliserande språk, särskilda satsningar 
och projektifiering. Narkotikapolitiken fördes tillbaka till departementen och 
hanterades därefter inom ramen för den ordinarie statliga strukturen. Föränd-
ringen markerade en tydlig brytpunkt: narkotika upphörde successivt att be-
handlas som ett eget politikområde och kom i stället att inordnas i bredare 
problemkategorier. 
 
Ett uttryck för denna omställning var etableringen av en samlad ANDT-poli-
tik, där alkohol, narkotika, dopning och tobak hanterades inom en gemensam 
politisk ram. År 2008 inrättades ett ANDT-sekretariat vid Socialdepartemen-
tet samt ett ANDT-råd med representanter från frivilligorganisationer och be-
rörda myndigheter, däribland RPS. En uttalad ambition var att stärka civil-
samhällets inflytande, vilket bland annat tog sig uttryck i att organisationer 
som RNS ingick i rådet. Därtill tillsattes den departementsövergripande sam-
ordningsgruppen SAMANT med uppdrag att stärka samordningen mellan de-
partementen. Ambitionen var att skapa långsiktighet snarare än tidsbegrän-
sade satsningar (prop. 2010/11:47). Samtidigt innebar omstruktureringen att 
narkotikafrågan inte längre gavs en egen organisatorisk och politisk särställ-
ning. 
 
I den samtida debatten formulerades utvecklingen på delvis motsatta sätt. Den 
tidigare narkotikapolitiska samordnaren från Socialdemokraterna uttryckte 
oro över att narkotikafrågan skulle komma att nedprioriteras och ideologise-
ras. Från regeringshåll betonades i stället att omställningen innebar en mer 
långsiktig strategi och en tryggad finansiering, i kontrast till den projektorien-
terade struktur som hade präglat Mobilisering mot narkotika (DN 2008-01-
27). Med undantag för vissa insatser som i praktiken institutionaliserades, 
såsom MUMIN och Krogar mot Knark, innebar förändringen följaktligen en 
tydlig ändpunkt för den projektifiering som tidigare hade präglat polisens nar-
kotikabekämpning (se kapitel 6). 
 
I Statens Folkhälsoinstituts utvärdering av handlingsplanen för åren 2005–
2010 konstaterades att samordningen mellan olika aktörer hade bidragit till en 
bättre struktur i arbetet. Samtidigt bedömdes utvecklingen ha gått åt fel håll i 
relation till målet om ett narkotikafritt samhälle (Statens Folkhälsoinstitut 
2010). Trots detta såg RPS inte något behov av att generellt prioritera narko-
tikabekämpningen högre. I myndighetens återrapportering till regeringen på 
området för år 2010 angavs att ytterligare nationella prioriteringar inte ansågs 
nödvändiga, även om enskilda polismyndigheter bedömdes ha utrymme att 
öka sina insatser (POA-420-2392/10). Formuleringen kan betraktas som ett 
uttryck för RPS:s tillbakadragna hållning i narkotikafrågan och stod i kontrast 
till myndighetens mer offensiva agerande under första halvan av 1990-talet 
(se kapitel 1). 
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RPS:s hållning bör samtidigt ses mot bakgrund av den kraftiga ökningen av 
polisanmälda narkotikabrott som präglade hela 2000-talet. Redan 1999 ut-
tryckte myndigheten att den, trots att flera narkotikapolitiska indikatorer pe-
kade i fel riktning, hade svarat för ”sin del” av samhällets gemensamma an-
strängningar (RPS 2000, s. 15). Mellan 1999 och 2010 ökade den anmälda 
narkotikabrottsligheten med över 140 procent (Brå, årlig statistik). Uppfatt-
ningen att polisen fullgjorde sitt uppdrag i strävan mot ett narkotikafritt sam-
hälle torde därmed successivt ha förstärkts. 
 
RPS:s följsamhet gentemot regeringens prioriteringar på narkotikaområdet 
under 2000-talet har tidigare betonats och agerandet under denna period inne-
bar ingen kursändring. Snarare sammanföll myndighetens hållning med en re-
gering som prioriterade andra områden och inte signalerade om nya krafttag 
mot narkotika. Mot slutet av 2000-talet förändrades dessutom regleringsbre-
vens struktur i riktning mot mer generella formuleringar, där enskilda brotts-
typer i allt mindre utsträckning angavs som särskilda prioriteringar. Under pe-
rioden 2008–2014 nämndes narkotika i stort sett inte alls59 (Regeringen 2008; 
2009; 2010; 2011; 2012; 2013; 2014). Att narkotika gick från att regelbundet 
lyftas fram som ett prioriterat område under 1990-talet och stora delar av 
2000-talet till att i princip försvinna ur regleringsbreven bör därmed förstås 
mot denna bakgrund. 
 
I stället för att ange prioriterade brottstyper kanaliserades styrningen i ökande 
grad genom särskilda regeringsuppdrag. Precis som regleringsbrev – vilka 
dock alltid är kopplade till budgetfrågor – används regeringsuppdragen för att 
precisera inriktningen på myndighetens arbete, exempelvis genom att ålägga 
polisen att fokusera på vissa delar av verksamheten (Sundström 2024). I relat-
ion till högskolesektorn har Ahlbäck Öhman & Boberg (2024) visat att rege-
ringsuppdrag tenderar att utfärdas tätare i anslutning till valår. Någon motsva-
rande tendens kan dock inte iakttas i de regeringsuppdrag som är av relevans 
här.  
 
Viktigare i sammanhanget är emellertid att av de regeringsuppdrag som gavs 
till RPS under den studerade perioden framträdde narkotika inte som ett själv-
ständigt styrningsobjekt i något av uppdragen. I den mån narkotikabekämp-
ningen aktualiserades skedde detta genom att frågan inordnades i bredare upp-
drag om organiserad brottslighet (Ju2008/5776/PO), livsstilskriminalitet 
(Ju/2011/5006/PO), mängdbrott (Ju2009/3950/Å) och ungdomsbrottslighet 
(Ju/2011/1906/KRIM). 

 
59 Undantaget var 2008, då alliansregeringen efterfrågade en redovisning av hur arbetet fort-
skred enligt den föregående regeringens narkotikahandlingsplan för åren 2005–2010 (Rege-
ringen 2008). 
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Regeringsuppdragen fick även en central funktion för att omsätta ANDT-po-
litiken i praktiken (Statskontoret 2015). År 2010 presenterade alliansrege-
ringen en samlad strategi för ANDT-politiken 2011–2015. Strategin innebar 
inga avgörande förändringar i den svenska narkotikapolitikens grundläggande 
inriktning. Målet om ett narkotikafritt samhälle låg fast, nu inbäddat i en bre-
dare formulering som omfattade hela ANDT-området: ”ett samhälle fritt från 
narkotika och dopning, med minskade medicinska och sociala skador orsa-
kade av alkohol och med ett minskat tobaksbruk” (prop. 2010/11:47, s. 1). 
Strategin konkretiserades i sju långsiktiga mål med tillhörande delmål, vilka 
låg till grund för myndigheternas återrapportering. 
 
Av dessa sju långsiktiga mål betonades polisens betydelse för narkotikaarbetet 
i varierande grad i fyra. Särskilt framträdande var målsättningen att minska 
tillgången till narkotika, där regeringen under strategiperioden betonade be-
hovet av insatser mot smuggling, illegal handel och organiserad brottslighet 
(prop. 2010/11:47). I praktiken kom denna målsättning att i hög grad hanteras 
inom ramen för linjeverksamheten och det myndighetsgemensamma arbetet 
mot organiserad brottslighet, ett område som redan var föremål för ett rege-
ringsuppdrag (Ju2008/5776/PO).  
 
Inom samma målformulering beskrev regeringen även narkotikaanvändning 
som en väg in i annan brottslighet och en kriminell livsstil (prop. 2010/11:47). 
Detta placerade narkotikafrågan i nära relation till både ungdomsbrottslighet 
och det som under perioden benämndes livsstilskriminalitet, vilket låg i linje 
med två välbekanta huvudspår i polisens bekämpning av eget bruk: unga 
nyupptäckta respektive etablerade brukare. En distinktion vi återkommer till 
(se kapitel 8).  
 
Regeringen pekade även ut försäljning av narkotika via internet och framväx-
ten av nya psykoaktiva substanser som ett prioriterat område inom ramen för 
arbetet med att begränsa tillgången. Här betonades behovet av snabbare klas-
sificeringsprocesser och fördjupad samverkan mellan berörda myndigheter 
(prop. 2010/11:47). Under perioden tillfördes polis och tull nya befogenheter 
genom införandet av den så kallade förstörandelagen 2011 (SFS 2011:111), 
som möjliggjorde beslag och förstöring av ämnen som klassats som hälsofar-
liga eller kunde antas komma att klassas som sådana, utan att något narkoti-
kabrott kunde styrkas. Syftet var att vinna tid i förhållande till den snabba 
lanseringen av nya psykoaktiva substanser på internet, i väntan på formell nar-
kotikaklassning (Johnson et al. 2023, s. 243). 
 
I regeringens strategi kopplades narkotikaanvändning till bredare kriminal- 
och socialpolitiska ambitioner, där tidiga insatser framställdes som en över-
gripande ledstjärna. Sambandet mellan narkotika och kriminalitet fördes fram 
som motiv för ökad samordning mellan det ANDT-förebyggande och det 



213 

brottsförebyggande arbetet och utvecklingen av lokala och regionala samver-
kansformer lyftes fram som central. I denna problemformulering positionera-
des polisen som en nyckelaktör i samverkan med skola, socialtjänst och andra 
myndigheter, särskilt i storstadsområden där problemen bedömdes som mest 
akuta. Denna inriktning förstärktes genom den återkommande målsättningen 
att minska antalet barn och unga som började använda narkotika, i detta arbete 
var ledorden: tidiga, samordnade och lokalt förankrade insatser (prop. 
2010/11:47). 
 
Strategin fick dock begränsad betydelse som styrmedel för polisens arbete. I 
Statskontorets utvärdering av ANDT-strategin för perioden 2011–2015 fram-
hölls att målstrukturen hade haft liten påverkan på myndigheternas faktiska 
verksamhet och i stället främst fungerat som en ram för redovisning. RPS me-
nade att ANDT-arbetet redan var integrerat i polisens linjeverksamhet. Sam-
tidigt bedömdes strategin ha bidragit till ett ökat fokus på ANDT-frågor hos 
andra berörda myndigheter, vilket underlättade samverkan på regional och lo-
kal nivå (Statskontoret 2015).  
 
I praktiken var det regeringsuppdragen som fick störst betydelse för hur poli-
sens arbete på området styrdes under perioden. Genom dem formulerades kon-
kreta förväntningar på verksamheten, men utan att narkotika artikulerades som 
ett eget problemområde. I stället inordnades narkotikabrottsligheten konse-
kvent i bredare problemformuleringar och framträdde som ett viktigt inslag, 
men inte som ett självständigt styrningsobjekt. Perioden kan därför beskrivas 
som präglad av en dubbel inordning. Först försvann narkotika som särskild 
kategori i regleringsbreven. Därefter gavs frågan inte heller en egen position i 
de regeringsuppdrag som faktiskt kom att styra verksamheten. 
 
Sammantaget innebar detta en förskjutning i den politiska styrningen av poli-
sens narkotikaarbete, från ett explicit prioriterat område till ett arbete som 
levde vidare genom andra kategorier och uppdrag. Ur ett ACF-perspektiv kan 
inordningen förstås som en anpassning som bidrog till att bevara kontrollpo-
litikens grundläggande inriktning (jfr. Weible 2008, s. 625). Narkotikafrågans 
politiska synlighet och dess plats i styrningen förändrades, men målet om det 
narkotikafria samhället och kontrollpolitikens grundläggande inriktning om-
prövades inte. Genom regeringsuppdrag om organiserad brottslighet, livsstils-
kriminalitet och ungdomsbrottslighet kunde narkotikabekämpningen leva vi-
dare under bredare problemformuleringar. 
 
Kontinuiteten vilade därmed på att verksamheten kunde fogas in i andra styr-
ningssammanhang. Inordningen påverkade främst hur verksamheten ramades 
in, följdes upp och värderades, snarare än vilka arbetsformer som faktiskt an-
vändes. I det operativa arbetet var mycket sig likt. Detta gällde även uppfölj-
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ningen, trots försök att tona ned den anmälda narkotikabrottslighetens ställ-
ning som centralt utfallsmått till förmån för indikatorer längre fram i rättsked-
jan som var tänkta att spegla kvalitet snarare än kvantitet. Denna förskjutning 
i resultatstyrningen står i fokus för nästa avsnitt. 

Nya mått, samma praktik 
Under perioden 2008–2014 förändrades grunderna för hur polisens narkotika-
arbete följdes upp och värderades. Om perioden 2000–2007 präglades av en 
växande tilltro till mätbarhet och produktion genom anmälda narkotikabrott, 
markerade åren 2008–2014 en gradvis utfasning av kategorin som framgångs-
mått. Den kvantitativa logiken bestod, men tog sig nya uttryck. Under peri-
oden skedde ett successivt skifte i hur resultat mättes och bedömdes. De indi-
katorer som alltmer betonades – personuppklaring, redovisningsandel och lag-
föringskvot– var fortfarande kvantitativa, men placerade senare i rättskedjan 
och var tänkta att spegla kvalitet snarare än volym. På ytan markerade det en 
rörelse från produktion till prestation, men för narkotikaområdet innebar 
denna rörelse ingen större förändring i grunden. Incitamenten till att prioritera 
enkla ärenden bestod vilket återspeglades i en fortsatt ökning av den anmälda 
narkotikabrottsligheten. 

Den anmälda narkotikabrottslighetens sista suck 
RPS satte under perioden inga kvantitativa mål för narkotikaområdet, utan 
nöjde sig med den generiska formuleringen att ”Polisen ska bidra till att 
minska tillgången på och användningen av narkotika” (se exempelvis AA-
191-88544-2008). I början av 2010-talet kompletterades formuleringen med 
skrivningar om ett ökat fokus på överlåtelsebrott (AA-191-94784-2009; AA-
191-83431-2010), vilket speglade en parallell satsning mot brottstypen under 
perioden (VLK-128-2274/2011). 

 
På länsnivå översattes dessa allmänt hållna skrivningar till kvantitativa mått. 
Polismyndigheten i Stockholm hade under perioden en stegvis ökande mål-
sättning om anmälda narkotikabrott, från 16 000 år 2008 till 22 500 år 2014 
(AA-191-84601-2007; Polismyndigheten i Stockholms län 2014). Även må-
len för överlåtelsebrott konkretiserades vissa år till omkring 2 000 brott, me-
dan de andra år formulerades mer allmänt. Den lokala nivån följde efter med 
motsvarande målsättningar på lägre nivåer, vilket återspeglades i en fortsatt 
ökning av den anmälda narkotikabrottsligheten: 
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Figur 4.1  Polisanmälda narkotikabrott efter olika brottstyper 1975–2024. Perioden 
2008–2014 markeras med mörkare linje (Brå, årlig statistik). 

 
 
Trots denna påtagliga ökning av den anmälda brottsligheten och den ökade 
resursåtgång som den innebar hade narkotikafrågans symboliska ställning 
inom myndigheten försvagats. Frånvaron av narkotikabrottsligheten i rikspo-
lischefens ledare i anslutning till årsredovisningarna var i sig talande (RPS 
2009a; 2010a; 2011; 2012a; 2013; 2014a; 2015). Narkotikan nämndes, med 
ett undantag60, endast indirekt genom talet om mängdbrott, livsstilskriminali-
tet och organiserad brottslighet. Det markerade en tydlig förändring jämfört 
med den tidigare perioden, då narkotikan i sig utgjorde ett prioriterat problem-
område. 

 
Frånvaron visar hur narkotikafrågan förlorade sin särställning och smälte sam-
man med andra prioriterade områden. Förändringen kan spåras till reglerings-
breven, där narkotikan försvann som prioriterat område, och till den narko-
tikapolitiska inordningen i det bredare ANDT-arbetet. I det avseendet kan ut-
vecklingen ses som ett organisatoriskt svar på en förändrad politisk inramning. 

 
I årsredovisningarna lyftes den anmälda brottsligheten fram under de första 
åren av perioden. Åren 2008 och 2009 förklarades ökningen av den anmälda 

 
60 I ledaren till årsredovisningen för 2009 konstaterades att den anmälda narkotikabrottsligheten 
hade ökat (RPS 2010a). 
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narkotikabrottsligheten som ett resultat av ”polisens satsning mot narkoti-
kabrott” (RPS 2009a, s. 33; 2010, s. 67). Denna satsning kopplades dock inte 
till några specifika projekt, regeringsuppdrag eller andra former av inram-
ningar som är brukligt vid talet om en satsning. Snarare tycks den ha fungerat 
som en etikett i efterhand, ett sätt att beskriva en redan pågående ökning av 
antalet anmälningar.  
 
Samtidigt problematiserades de mått som senare skulle komma att dominera. 
Vid denna tid framhölls att personuppklaringsprocenten och andelen ärenden 
som redovisades till åklagare var mindre lämpliga resultatmått för områden 
som narkotika, där polisen själv genererade nästan alla ärenden (RPS 2009a, 
s. 68 f; RPS 2010a, s. 67 f). Kritiken var i sak tillämplig även på det då rådande 
måttet, antalet anmälda narkotikabrott, men detta uppmärksammades inte och 
inga alternativa resultatmått diskuterades. Ännu hade den anmälda brottslig-
heten kvar sin funktion som bedömningsgrund för såväl aktivitet som fram-
gång. 
 
I årsredovisningen för år 2010 fortsatte den anmälda brottsligheten att fram-
hållas som ett uttryck för ett förbättrat resultat. Samtidigt började en ny be-
dömningsgrund ta form när det i redovisningen uppmärksammades att ”det 
som talar för en negativ utveckling” hänvisades till att andelen redovisade 
ärenden och personuppklaringsprocenten hade sjunkit (RPS 2011, s. 28). Den 
problematisering av dessa mått som hade funnits under de föregående åren var 
nu helt frånvarande. Årsredovisningen för 2011 avvek något och markerade 
en form av brygga mellan övergången från det gamla till det nya. Här angavs 
resultatet som förbättrat, med hänvisning både till att antalet anmälda brott 
hade ökat och till att personuppklaringsprocenten hade stigit (RPS 2012a). 
 
Året därpå, 2012, hade logiken vänt. Resultatförändringen beskrevs som ne-
gativ, trots att de anmälda brotten fortsatte att öka, inklusive de prioriterade 
överlåtelsebrotten som särskilt framhölls. Tyngdpunkten på den mer kom-
plexa överlåtelsebrottsligheten hade emellertid inneburit längre utredningsti-
der och större resursåtgång. Den centrala förklaringen till att resultatet bedöm-
des som negativt hänfördes dock till en minskning i andelen ärenden som re-
dovisades till åklagare och till en sjunkande personuppklaringsprocent (RPS 
2013). En ny bedömningsgrund hade därmed fått fäste och den anmälda nar-
kotikabrottsligheten hade förlorat sin funktion som centralt resultatmått. 

Nya bedömningsgrunder, men samma incitament 
Det nya millenniets första decennium karaktäriserades av en stark politisk till-
tro till polisen som den viktigaste aktören för att komma åt brottsligheten. Det 
tog sig uttryck i en anslagsökning på omkring 40 procent under perioden 
2000–2010, vilket bland annat möjliggjorde en ökning av antalet polisan-
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ställda med cirka 25 procent (SOU 2012:13). Satsningen förväntades ge mät-
bara resultat och bidra till minskad brottslighet, varigenom den anmälda 
brottsligheten blev ett centralt mått på polisens effektivitet (Andersson & Nils-
son 2025).  
 
Under 2010-talet började dock denna styrningslogik ifrågasättas i statliga ut-
redningar. En ESO-rapport (Sarnecki 2010) riktade kritik mot användningen 
av anmälda brott som effektivitetsmått och i regeringens direktiv till utred-
ningen av polisens organisation konstaterades att satsningen inte hade gett för-
väntad effekt (dir. 2010:75). Trots omfattande resurstillskott ansågs polisens 
resultat otillräckliga. Myndigheten bedömdes inte fullt ut leva upp till kraven 
på effektivt resursutnyttjande och kvaliteten såväl som resultaten behövde för-
bättras. Samtidigt växte den interna och offentliga kritiken mot symbolen för 
den mest besudlade formen av kvantitetsstyrning: pinnjakten. 
 
Trots att diskussionen kring pinnjakten av empiriska skäl förlades till den förra 
perioden (2000–2007) är den i allra högsta grad relevant även här. I årsredo-
visningarna under perioden (2008–2014) finns tydliga uttryck för strategisk 
brottskodning, det vill säga en form av pinnjakt som maximerar antalet an-
mälningar (se även kapitel 4). Exempelvis omfattade två ärenden i Stockholm 
tillsammans 900 överlåtelsebrott under 2012 (RPS 2013, s. 117). I Skåne 
minskade antalet anmälda överlåtelsebrott med 40 procent från ett år till ett 
annat, vilket förklarades av ett enskilt ärende (RPS 2009a, s. 30), och i Söder-
manland tillskrevs ökningen av anmälda narkotikabrott 2009 främst ett ärende 
med över tusen brott (RPS 2010a, s. 66 f). 
 
Mot denna bakgrund inleddes en jakt på mer meningsfulla mått. Andersson 
och Nilsson (2025) har beskrivit hur alliansregeringens andra mandatperiod 
(2010–2014) präglades av en växande tilltro till personuppklaring som centralt 
mått på polisens effektivitet. Det gjorde narkotika- och trafikbrott till två tack-
samma brottstyper att prioritera eftersom dessa ur ett styrningsperspektiv 
framstod som kostnadseffektiva jämfört med brottstyper som krävde mer om-
fattande utredningsinsatser. Det är dock ett argument som är giltigt även om 
den anmälda narkotikabrottsligheten fungerar som bedömningsgrund. Samti-
digt bör det betonas att författarna beskriver ett bredare kriminalpolitiskt skifte 
och att såväl regering som polisledning troligen hade andra brottstyper i 
åtanke när personuppklaring och liknande resultatmått lyftes fram som cen-
trala. 
 
Den förändrade styrningslogiken fick också genomslag i hur polisens resultat 
formulerades. Från politiskt håll betonades nu att styrningen skulle fokusera 
på kvalitet snarare än kvantitet, och diskussionen om en nationell polisorgani-
sation gav ytterligare kraft åt den inriktningen (SOU 2012:13). I takt med detta 
började de traditionella måtten tappa mark. Antalet anmälda brott ersattes 
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gradvis av indikatorer som placerades längre fram i rättskedjan, såsom ande-
len ärenden som redovisades till åklagare, personuppklaringsprocent och lag-
föringskvot. Parallellt fick trygghetsundersökningar ökad betydelse och all-
mänhetens förtroende för polisen började tolkas som ett resultatmått på det 
kriminalpolitiska målet om ökad trygghet (se exempelvis RPS 2012a, s. 13).  
 
År 2013 markerade en tydlig brytpunkt. Från att tidigare ha utgjort ett centralt 
mått på både aktivitet och framgång under 1990- och 2000-talen nämndes den 
anmälda narkotikabrottsligheten inte längre i resultatbedömningen. I stället 
redovisades resultatet genom redovisningsandel och lagföringskvot (RPS 
2014a). Årsredovisningen för 2014 följde samma linje (RPS 2015). 
 
Samtidigt innebar de nya måtten ingen egentlig brytning med de incitament 
som redan präglade arbetet på narkotikaområdet. Precis som tidigare kunde 
polisen visa goda resultat genom att rikta insatserna mot enkla ärenden som 
bruk och mindre innehav. Sådana ärenden var snabba att handlägga, gärnings-
personen kunde knytas direkt till brottet och utgången var förutsägbar. För 
narkotikaområdet betydde det att den nya prestationslogiken i praktiken riske-
rade att reproducera samma drivkrafter som tidigare, där kvantitet gavs före-
träde framför kvalitet. Trots skiftet i politisk retorik och i RPS:s årsredovis-
ningar fick den nya logiken dock begränsat genomslag i organisationen. På 
regional och lokal nivå fortsatte målsättningar att formuleras i termer av an-
mälda narkotikabrott och de gamla styrinstrumenten levde därmed kvar längre 
ned i organisationen (A216.049/2013; Sambandet nr. 7, 2012, s. 17). 
 
En möjlig förklaring till att den anmälda narkotikabrottsligheten på vissa håll 
stod kvar som målsättning på lokal och regional nivå, trots att den tappade i 
betydelse på central nivå, är att de nya resultatmåtten till stor del gynnade 
samma typ av arbete. Eftersom personuppklaring, redovisningsandel och lag-
föringskvot ofta ligger högt på narkotikabrotten – där det vanligen finns en 
gärningsperson som kan knytas till brottet, ofta bruk eller innehav – gav en 
fortsatt målsättning om anmälda narkotikabrott goda utfall även på dessa mått, 
som placerades senare i rättskedjan. En möjlig tolkning är även att en form av 
byråkratisk tröghet gjorde sig påmind (Vedung 2016). Målen om anmälda nar-
kotikabrott var sedan länge etablerade och lätta att förstå, vilket gjorde dem 
praktiska att tillämpa och följa upp. Det fanns därmed få skäl att formulera 
mer kvalificerade mål kring lagföringskvoter eller personuppklaringsprocent.  
 
Den successiva rörelsen från produktion till prestation blev således inte en väg 
bort från kvantitetens logik, utan snarare ett uttryck för dess förfining. När den 
anmälda brottsligheten tappade i status, flyttades uppmärksamheten längre 
fram i rättskedjan, men grundtanken bestod: resultat skulle kunna mätas, jäm-
föras och redovisas. De nya utfallsmåtten förändrade dock inte grundförutsätt-
ningarna för vilken typ av narkotikaarbete som reproducerades. Detta visar 
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inte minst utvecklingen av den anmälda narkotikabrottsligheten som ökade 
med över 20 procent under perioden (2008–2014), främst till följd av bruk och 
mindre innehav (Brå, årlig statistik). 
 
Samtidigt förändrades under samma period de rättsliga förutsättningarna för 
narkotikabekämpningen. Högsta domstolens praxisomläggningar under det ti-
diga 2010-talet omformade straffvärdesbedömningen för narkotikabrott och 
påverkade därigenom också polisens möjligheter att använda tvångsmedel och 
tvingade fram mer resurskrävande utredningar.  

En straffrättslig revolution av narkotikabrotten 
Vid sidan av straffskärpningen för eget bruk 1993 och införandet av nollgrän-
sen i trafik 1999 utgör Högsta domstolens (HD) praxisändringar under det ti-
diga 2010-talet en av de mest betydelsefulla juridiska förändringarna under 
den period som behandlas i denna avhandling. De kom att omforma logiken 
kring straffvärdesbestämningen vid narkotikabrott i grunden och fick direkta 
konsekvenser för polisens utredningsarbete och möjligheten att använda 
tvångsmedel. I detta avsnitt behandlas hur dessa avgöranden tolkades och han-
terades inom polisorganisationen, hur de gav upphov till metodutveckling, nya 
arbetsmetoder och hur de samtidigt förstärkte en redan utbredd upplevelse 
inom myndigheten av att narkotikabekämpningen var nedprioriterad och del-
vis nedmonterad. 

Praxisomläggningen 2011 
Under det tidiga 2010-talet kom en rad avgöranden från HD som av bland 
andra straffrättsprofessorn Petter Asp (2011) beskrivits som en revolution av 
narkotikabrotten i straffvärdehänseende. Detta då få andra domar har haft så-
dana konsekvenser för antalet utdömda fängelseår. Fram till 2011 var det en-
ligt rättspraxis i narkotikamål art och mängd som var avgörande för straffvär-
desbedömningen, en ordning som ur ett polisiärt perspektiv underlättade ut-
redningsarbetet. En viss mängd av ett visst preparat räckte för att nå upp till 
misstanke om grovt brott och därmed få tillgång till hemliga tvångsmedel. 
Detta skulle dock komma att förändras. 
 
Allt började med ett narkotikamål som behandlade förvärv och smuggling av 
ett kilo mefedron. Substansen hade narkotikaklassats 2009 och rättspraxis be-
träffande bedömningen av preparatet hade varierat i tidigare domar. I tingsrät-
ten likställdes mefedron med amfetamin och straffet bestämdes till sex års 
fängelse. Domen överklagades och i hovrätten likställdes mefedron i stället 
med ecstasy, varför straffet höjdes till fjorton års fängelse (Asp 2011). Målet 
överklagades till HD och gavs prövningstillstånd. 
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Den 16 juni 2011 kom Högsta domstolens avgörande och påföljden bestämdes 
till fyra års fängelse (NJA 2011, s. 357). Konsekvenserna av avgörandet nådde 
dock långt bortom bedömningen av mefedron. Det var, för att tala med Asp 
(2011, s. 660), ”ett påbud om en mer differentierad praxis” för straffvärdesbe-
dömningen vid narkotikabrottslighet. Följaktligen kom det så kallade 
mefedronmålet att följas av en rad prejudicerande avgöranden som i praktiken 
halverade straffen för många narkotikabrott (Wersäll 2014, s. 6).  
 
Nyckelfrågan i dessa avgöranden var vilken betydelse som sort och mängd 
skulle tillskrivas. HD menade att det hade utvecklats en olycklig praxis där 
straffvärdet många gånger bestämdes schablonmässigt utifrån tabeller som 
angav straffvärdet efter sort och mängd. Domstolarna förbisåg därigenom om-
kringliggande omständigheter, vilket enligt HD hade lett till ”en närmast linjär 
straffmätning som avsevärt skilde sig från straffmätningen vid nästan alla 
andra brottstyper” (NJA 2012, s. 535).  
 
Därmed betonades att andra faktorer skulle ges ökad tyngd, såsom verksam-
hetens omfattning, organisation, varaktighet, vinst, samband med eget bruk 
samt graden av hänsynslöshet. Den övre delen av straffskalan skulle reserve-
ras för de mest allvarliga fallen och sammantaget ledde domen till att straff-
värdet för narkotikabrott generellt sänktes. Därutöver gjordes nya farlighets-
bedömningar, särskilt för syntetiska droger, där större mängder än tidigare 
krävdes för en viss rubricering (Brå 2013a). 

Operativa konsekvenser och metodutveckling 
Mot bakgrund av utvecklingen inrättade RPS en särskild arbetsgrupp 2013 
med uppdrag att se över rättsläget och analysera hur praxisförändringen på-
verkade polisens möjligheter att använda tvångsmedel. Gruppen skulle även 
bedöma behovet av anpassade arbetsmetoder och säkerställa att dessa spreds 
i organisationen. Den fick stöd av en referensgrupp med representanter från 
fem polismyndigheter, Rikskriminalpolisen och Svenska Narkotikapolisför-
eningen. År 2014 presenterade arbetsgruppen sina rekommendationer 
(A200.115/2014). På den nationella nivån bedömdes praxisförändringen inte 
få några större konsekvenser, eftersom de ärenden som hanterades där rörde 
aktörer på en så hög organisatorisk nivå, och med så stora mängder narkotika, 
att de ändå klassades som grova brott inom ramen för organiserad handel 
(ibid., s. 10). 
 
De skärpta beviskraven för narkotikabrott av normalgraden och grovt brott 
bedömdes däremot kräva mer omfattande utredningsresurser, särskilt på den 
regionala och lokala nivån. På lokal nivå ansågs polisens förmåga att starta 
utredningar om grova narkotikabrott ha försvagats avsevärt. Den nya synen på 
vad som utgjorde ett grovt brott påverkade också användningen av hemliga 
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tvångsmedel och bedömdes därigenom försvåra kartläggningen av hela kedjan 
av aktörer i narkotikahanteringen (ibid., s. 9 f). 
 
Vägen framåt på lokal nivå skulle enligt arbetsgruppen bygga på kopplingen 
mellan livsstilskriminalitet, narkotika och mängdbrott, och organiseras genom 
taktiska inhämtningsgrupper kopplade till kriminalunderrättelsetjänsten 
(KUT). Den operativa verksamheten skulle inriktas mot narkotikaaktörer i ga-
tuledet, både säljare och brukare, med syfte att samla information om den lo-
kala narkotikahanteringen och den följdbrottslighet som uppstod i dess spår. 
Trafikpolisen skulle i samverkan med KUT utveckla sitt arbete och få ett tyd-
ligt ansvar för att agera i trafiken mot dessa aktörer (ibid., s. 12). 
 
En specifik metod som lyftes fram var den så kallade snöbollsmetoden. Den 
gick ut på att bygga utredningar bakåt från en misstänkt säljare för att kart-
lägga hela dennes försäljningsverksamhet. Arbetet inleddes ofta med ett be-
slag av en mobiltelefon som innehöll kontaktuppgifter till köpare. Genom att 
analysera sms och samtal kunde polisen identifiera personer som misstänktes 
ha köpt narkotika, vilka sedan kallades till förhör. Varje överlåtelse skulle så 
långt som möjligt preciseras i tid och plats och uppgifter om betalning, mängd 
och tidigare kontakter dokumenteras. Utredningen växte därefter successivt 
när fler köpare identifierades, vilket gjorde det möjligt att knyta ett större antal 
försäljningar till samma person och därigenom lagföra denne för grovt narko-
tikabrott snarare än för enstaka innehav (A200.115/2014). 
 
Detta arbetssätt innebar en tydlig förändring jämfört med det mer traditionella 
narkotikapolisarbetet, som ofta utgick från spaning mot en misstänkt person 
eller plats med syfte att identifiera en överlåtelse och göra ett direkt ingri-
pande. I snöbollsärenden låg fokus i stället på att bygga vidare från redan 
gjorda beslag och genom systematiska förhör, telefonanalyser och underrät-
telser rulla ut utredningen i efterhand. Vid tiden omtalades metoden även i 
Svenska Narkotikapolisföreningens tidskrift (nr. 3, 2013), där den beskrevs 
under benämningen revisionsärenden.  
 
Att metoden började få fäste under perioden visar även en studie från Brå, där 
det redovisas att beslag av de misstänktas mobiltelefoner vid narkotikabrott 
ökade från 0 till 4 procent under åren 2006–2014. Nivån är dock högst troligt 
en underskattning givet brister i data (fritexten i polisens anmälningar) och vid 
intervjuer med poliser beskrevs beslag av mobiltelefoner som ett vanligt för-
farande i syfte att bevisa narkotikaöverlåtelser (Brå 2016, s. 35). 
 
Även om den tekniska utvecklingen redan tidigare hade underlättat både nar-
kotikahandel och polisens utredningsarbete hade det funnits få incitament att 
utveckla sådana metoder. Så länge mängden narkotika i sig avgjorde straff-
värdet räckte det i praktiken att göra ett större beslag för att nå en fällande dom 
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för grovt brott. Först när HD genom prejudikaten förändrade denna ordning 
blev det nödvändigt för polisen att mer systematiskt använda de digitala spår 
som redan fanns tillgängliga. I det avseendet kan praxisförändringen betraktas 
som en katalysator för metodutveckling inom polisväsendet. Snöbollsmetoden 
gav också information om narkotikabrukare, något som narkotikapolisen 
Marco beskrev som en positiv aspekt av praxisförändringen och de ökade krav 
på utredning som den innebar: 

Marco: Det faktum att vi nu tvingas utreda mer, det kanske gör att vi också 
hittar fler brukare. Vi kanske hittar fler människor som behöver samhällets hjälp 
för att bryta ett missbruk som vi annars inte skulle ha brytt oss om. På grund av 
att vi har fått domen, nu letar vi efter nästa langare. Det beror på vad som är 
polisens uppdrag (Intervju 2022-03-18). 

 
Den juridiska särbehandlingen mellan transportörer och organisatörer i narko-
tikasmugglingen, som HD betonade, lyftes också fram som en positiv aspekt 
i intervjuerna (Peter, intervju 2022-04-20). Marco återkom dessutom till vik-
ten av att beakta de omkringliggande omständigheterna vid langning: 

Marco: Den överlåtelsebrottslighet och langning som vi [Ravekommissionen] 
inriktades mot det var ju langning mot ungdomar och mot de här guldstjärne-
miljöerna. Och det är ju ofta så att det inte är så himla stora mängder. Och det 
var ju en oerhörd frustration för oss att vi tyckte att vi fick dåligt betalt för att 
vi kunde avslöja ganska elak, ondsint narkotikadistribution. Men på grund av 
att volymerna var så små och man bara gick på tabellvärdena så blev det dåliga 
domar [---]. Vi hade ju velat mer att man skulle titta på de här omständigheterna. 
För vi ville ju naturligtvis att en fritidsledare som säljer hasch till ungarna på 
fritidsgården tyckte ju vi skulle bedömas hårdare än någon polack som säljer 
fultjack i hektosposter (Intervju 2022-03-18). 

 
Det bestående intrycket av intervjuerna är dock att praxisförändringen uppfat-
tades som ett hårt slag mot narkotikapolisernas arbete. Flera beskriver den som 
en faktisk straffsänkning som, tillsammans med de förändrade farlighetsbe-
dömningarna, förskjutit mängdgränserna, bland annat för amfetamin och 
ecstasy, vilket i sin tur uppges ha lett till större partier, mer kalkylerade upp-
lägg och lägre utdelning per utredningsinsats. Samtidigt pekar många på de 
ökade beviskrav som följde, där bland annat roll och organisering måste visas, 
något som både fördyrade och förlängde utredningarna (Intervju: Jan 2022-
04-08; Jerker 2022-04-22; Lena 2022-05-18; Linus 2022-05-13; Mats 2022-
04-12; Robert 2022-03-14).  
 
I ett större resonemang om narkotikans nedprioritering inom polisen återkom-
mer narkotikapolisen Hans till ämnet och han menar att praxisförändringen 
fick långtgående konsekvenser för hur narkotika kom att värderas av såväl 
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myndigheter som allmänhet, vilket i förlängningen bidrog till ett mer omfat-
tande narkotikaproblem: 

Hans: Det som sen också bidrar är ju de förändrade praxisen som HD förde in. 
För under den här tiden när vi jobbade väldigt mycket och intensivt, då var ju 
narkotikabrottsligheten enormt högt prissatt i domstolarna. Det har ju avtagit 
och det har också bidragit till den förändrade samhällssynen, att man sänker 
straffen och att man inte värderar narkotikabrottsligheten på samma sätt. Jag 
tror att det har förändrat myndigheternas syn, jag tror att det har bidragit till att 
förändra medborgarnas syn, jag tror att det har bidragit till att vi har ännu mer 
narkotika här (Intervju 2022-05-19). 

 
Även arbetsgruppen drog slutsatsen att förändringen skulle leda till en ökad 
tillgång på narkotika i samhället (A200.115/2014). Resonemanget var enkelt: 
den reducering av påföljderna som praxisförändringen innebar medförde kor-
tare strafftid för en brottstyp som redan kännetecknades av hög återfallsfre-
kvens, vilket bedömdes öka den samlade exponeringen av narkotika i sam-
hället och i förlängningen även bidra till mer mängdbrottslighet. Därmed be-
tonades, som så ofta när polisen inte ansåg sig ha tillräckliga befogenheter på 
området, målet om ett narkotikafritt samhälle som något som var ”värt att bära 
i minnet vid beaktande av de konsekvenser som presenteras” (ibid., s. 9). 
Denna utveckling sågs dessutom mot bakgrund av vad arbetsgruppen beskrev 
som en nedmontering av narkotikabekämpningen inom polisen: 

En bidragande framgångsfaktor i polisens arbete har varit förmågan till sam-
verkan mellan specialistenheter från såväl lokal, regional, nationell och inter-
nationell nivå. Arbetssättet och kontaktytorna har genererat specialistkunskaper 
avseende narkotikahantering och preparatkännedom både på en strategisk såväl 
som på en operativ nivå [---]. Dessvärre har många av ovan nämnda specialist-
funktioner demonterats på senare år till förmån för andra prioriteringar. Exem-
pelvis har narkotikaroteln vid RKP avvecklats och liknande exempel har note-
rats i landet på regional och lokal nivå (ibid., s. 8 f). 

 
De förslag som följde på rapporten bör också ses i detta ljus. Det handlade inte 
bara om snöbollsärenden och andra mindre utvecklingar, utan snarare om en 
strävan att återupprätta narkotikabekämpningens status inom polisväsendet. 
Detta genom att återinföra flera av de funktioner som hade inrättats under 
1990-talet och avvecklats under det tidiga 2000-talet (se del II och III). Ar-
betsgruppen ville se en nationell narkotikastrategi (jfr. Rakt på knarket), en 
samordningsfunktion vid RPS (jfr. manifestsekretariatet), narkotikasamord-
nare i varje polismyndighet (jfr. regionala kontaktmän i narkotikafrågor) samt 
ett årligt nationellt operativt möte (jfr. konferenserna för regionala kontakt-
män). Därtill fanns önskemål om att återupprätta länsnarkotikagrupperna och 
införa en nationell underrättelsefunktion med särskilt fokus på narkotika 
(A200.115/2014). 
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Trots att den anmälda narkotikabrottsligheten hade ökat kraftigt sedan millen-
nieskiftet uppfattades narkotikabekämpningen som nedprioriterad och delvis 
nedmonterad av många specialister inom myndigheten. De förslag som arbets-
gruppen presenterade kan därför också förstås som ett försök att vända denna 
utveckling och återge området den tyngd det tidigare haft. Narkotikabekämp-
ningens status avgjordes i den meningen inte av antalet bruk och mindre inne-
hav, utan snarare av utvecklingen av överlåtelsebrotten och annan grövre nar-
kotikabrottslighet. Mot den bakgrunden framstod praxisförändringen som yt-
terligare ett slag mot verksamheten, men också ett tillfälle att återupprätta nå-
got som upplevdes som förlorat.  

Det politiska svaret 
I en rapport från 2013 konstaterade även Brå att praxisförändringen hade fått 
tydliga effekter genom att fler personer dömdes till böter och färre till fäng-
else. Brå lyfte också fram de nya farlighetsbedömningarna av framför allt syn-
tetiska droger, vilket medförde att större mängder än tidigare krävdes för att 
nå upp till vissa rubriceringar. I förlängningen innebar detta att fängelsestraf-
fen även för grova narkotikabrott blev väsentligt kortare (Brå 2013a). Under 
2013 agerade regeringen och initierade en översyn av narkotikabrotten och 
narkotikasmugglingsbrotten. Syftet var att motverka effekterna av praxisför-
ändringen och åstadkomma en reglering av narkotikabrotten ”som tydligt ger 
uttryck för en sträng, fast och konsekvent syn på all illegal hantering av nar-
kotika” (dir. 2013:62, s. 1). 
 
Översynen bör även ses mot bakgrund av den spänning som vid tiden rådde 
mellan regeringsnivån och HD. Utöver narkotikafrågan hade flera uppmärk-
sammade avgöranden om mord, skattebrott och barnpornografibrott väckt frå-
gor om domstolarnas självständighet och lett till ömsesidig kritik, där domsto-
len anklagades för juridisk aktivism medan HD talade om politisk maktflykt 
(Stenström & Törnblad 2017). Praxisförändringen för narkotikabrotten aktu-
aliserade därmed en konfliktlinje som låg vid sidan av det narkotikapolitiska 
subsystemet, nämligen gränsdragningen mellan juridisk och politisk makt. 
Frågan ligger i utkanten av studiens empiriska fokus och behandlas därför 
endast som bakgrund.  
 
Oaktat om det låg något i anklagelserna om maktflykt använde regeringen sin 
makt genom att tillsätta den tidigare nämnda utredningen. I dess slutbetän-
kande (SOU 2014:43) föreslogs inga förändringar i straffskalorna för narkoti-
kabrott av ringa art och normalgradsbrott. Däremot fann utredningen skäl till 
en delning av straffskalan för grovt narkotikabrott, där brott av denna grad 
skulle ha en straffskala på två till sju år, medan de mest kvalificerade gärning-
arna skulle bedömas som synnerligen grova med en straffskala på sex till tio 
års fängelse. Formellt beskrevs syftet som en tydligare differentiering, inte en 
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allmän straffskärpning, men utredningen medgav samtidigt att reformen del-
vis motiverades av behovet att åter markera lagstiftningens stränghet efter 
praxisförändringarna. 
 
I intervjun med Dag (2022-04-13), då expert vid RPS, konkretiseras de prak-
tiska konsekvenserna av praxisförändringen. Han beskriver hur de prejudice-
rande avgörandena i praktiken tog bort en mycket stor del av de så kallade 
medelbrotten, det vill säga ärenden som tidigare låg på nivån strax över två 
års fängelse men som efter förändringen hamnade under den. Polisen förlo-
rade därmed möjligheten att använda telefonavlyssning och andra tekniska 
metoder i en stor del av de ärenden som nu föll under gränsen för grovt brott. 
När dessa verktyg föll bort ”hade vi inga tvångsmedel” och arbetet reducera-
des till yttre spaning (ibid.).  
 
Den frustration som detta väckte inom RPS framgår tydligt av att myndigheten 
insisterade på att få göra en muntlig dragning av sitt remissyttrande inför Ju-
stitiedepartementet. Dag beskrev att: ”Jag glömmer aldrig när vi satt på justi-
tiedepartementet och skulle dra vårt remissvar. För vi insisterade på att vi 
måste få muntlig dragning om det här” (Intervju 2022-04-13). Förfarandet 
vittnar om frågans tyngd utifrån det polisiära perspektivet och hur starkt en-
gagemanget var under ytan. Polisen ville, enligt Dag (ibid.), förklara de prak-
tiska konsekvenserna av praxisförändringen direkt för lagstiftaren, för att visa 
att det inte enbart handlade om straffnivåer utan om att polisens möjligheter 
att bedriva underrättelsearbete, bygga ärenden och använda tvångsmedel hade 
förändrats i grunden.  
 
RPS:s skriftliga remissvar till utredningen (A.287.714/2014) speglar dock en 
annan ton. Myndigheten tillstyrkte förslaget och betonade behovet av en ”kon-
sekvent och förutsägbar” reglering. Utöver ett konstaterande om att den för-
ändrade ordningen krävde större polisiära resurser framfördes inga direkta in-
vändningar mot HD:s praxis och frågan om tvångsmedel nämndes inte. Den 
återhållsamma tonen kontrasterar mot den irritation som framgår i Dags be-
rättelse och synliggör klyftan mellan de muntliga kontakterna och vad som 
skrevs på pappret. 
 
Situationen kan tolkas som ytterligare ett uttryck för den gradvisa förskjut-
ningen under 2000-talet, där lojalitet och politisk följsamhet vägde tyngre än 
myndighetens egna policyinitiativ inom det narkotikapolitiska subsystemet 
(se även kapitel 4). Den muntliga dragningen framstår därmed som ett försök 
att bevara en tradition av professionellt inflytande, i en tid av en alltmer styrd 
och återhållsam myndighetskultur. 
 
I propositionen Synnerligen grova narkotikabrott (prop. 2015/16:111) fram-
höll regeringen att lagstiftningen bör vara tydlig och ge domstolarna bättre 
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förutsättningar att differentiera mellan olika grader av narkotikabrott. Syftet 
var att skapa en mer konsekvent rättstillämpning och säkerställa att straffen 
speglade brottens allvar. Regeringen beskrev reformen som en straffskärpning 
för de allvarligaste gärningarna genom att införa rubriceringen synnerligen 
grovt narkotikabrott respektive synnerligen grov narkotikasmuggling, men 
inte som en åtgärd för att stärka den operativa narkotikabekämpningen. Den 
praktiska oro kring användning av tvångsmedel vid medelbrotten som RPS 
tidigare hade lyft i sina muntliga kontakter med departementet berördes inte 
heller i propositionen. 
 
Narkotikapoliserna som intervjuats inom ramen för denna studie är dock inte 
särskilt imponerade av reformen. Flera menar att den inte haft någon påtaglig 
betydelse i praktiken, eller att den snarare cementerat de lägre straffnivåer som 
följt på praxisförändringen. Detta sammanfattas av narkotikapolisen Benny: 
”Regeringen säger ju att de har skärpt straffen för narkotikabrott. I min värld 
så har de ju sänkt de” (2022-06-14). En liknande kritik har även framförts i 
medierna från företrädare för såväl Polis- som Åklagarmyndigheten (Sveriges 
Radio 2021-09-12). 
 
I ett längre perspektiv framträder praxisförändringen 2011 som en vändpunkt 
i den svenska narkotikapolitikens rättsliga historia. De prejudicerande avgö-
randena förändrade inte bara hur domstolarna värderade narkotikabrott, utan 
också de villkor under vilka polisen kunde bedriva sitt arbete. När straffvär-
dena sjönk och tillgången till tvångsmedel begränsades tvingades polisen till 
metodutveckling, samtidigt som utvecklingen uppfattades som en nedpriori-
tering av såväl narkotikabekämpningens status som praktik. Avsteget från ”en 
närmast linjär straffmätning som avsevärt skilde sig från straffmätningen vid 
nästan alla andra brottstyper” (NJA 2012, s. 535) framstår, mot den bakgrun-
den, som en juridisk spegling av narkotikafrågans behandling på den politiska 
nivån: från särställning till inordning. 

8. Narkotikabekämpningen inordnad 
I detta kapitel analyseras hur narkotikans förlorade särställning på den poli-
tiska nivån tog sig uttryck i polisens arbete mot narkotika. Utgångspunkten är 
att narkotikabekämpningen, vid sidan av den ordinarie linjeverksamheten, i 
större utsträckning inordnades under bredare problemkategorier såsom 
livsstilskriminalitet, organiserad brottslighet och ungdomsbrottslighet. Dessa 
kategorier representerade delvis skilda problembilder och arbetslogiker: från 
punktmarkering av brottsaktiva individer, via myndighetsgemensamma insat-
ser mot organiserade aktörer, till tidiga insatser riktade mot unga. Varje kate-
gori behandlas i ett eget avsnitt. Där prövas hur detta mönster av inordning 
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kan förstås, vilken betydelse det fick för narkotikakontrollen och varför nar-
kotikabrottslighet, i synnerhet den ringa, så ofta kom att dominera det opera-
tiva utfallet, även när allvarligare former av narkotikabrott eller andra brotts-
typer betonades. 

Narkotika som livsstilskriminalitet  
Narkotikabekämpningens inordning under andra problemkategorier är slå-
ende under denna period. Förenklat kan det beskrivas som att den grova nar-
kotikabrottsligheten hanterades inom ramen för satsningar mot den grova or-
ganiserade brottsligheten, samtidigt som arbetet mot den mer ringa narkoti-
kabrottsligheten inordnades i satsningar mot ungdomar respektive livsstilskri-
minalitet. Den senare satsningen riktades mot en grupp som i olika 
forskningssammanhang givits skiftande beteckningar – kroniskt kriminella, 
persistenta brottslingar, återfallsbrottslingar – men där själva problemformu-
leringen vilar på ett av kriminologins mest robusta empiriska fynd: att en re-
lativt liten andel individer står för en oproportionerligt stor del av den regi-
strerade brottsligheten (Sivertsson 2018; Torstensson Levander 2013; Wolf-
gang et al. 1972). 
 
Begreppet livsstilskriminell skiljer sig dock från tidigare benämningar genom 
att det inte enbart syftade på brottsfrekvens över livsförloppet utan även på 
individens vardagsliv och livsföring (Torstensson Levander 2013). Ett liv som 
av regeringen 2011 beskrevs präglas av ”ett pågående missbruk av alkohol 
och/eller narkotika” (Ju/2011/5006/PO, s. 1). Narkotikabruket gavs framför 
allt en förklarande roll och framställdes som den bakomliggande orsaken till 
individernas trafik- och tillgreppsbrottslighet såväl som deras återfall i den-
samma. I praktiken utgjorde narkotikabrott dock den vanligaste brottstyp som 
gruppen lagfördes för (Brå 2014).  
 
Trots narkotikans centrala roll i både problemförklaringen och den faktiska 
lagföringen fick polisens arbete mot livsstilskriminalitet en annan inramning. 
Satsningen formulerades under perioden som ett svar på den mängdbrottslig-
het som beskrevs drabba en bred allmänhet, snarare än som en insats riktad 
mot narkotikabrott. I avsnittet analyseras detta som ett uttryck för en längre 
pågående förskjutning i synen på vilka polisiära åtgärder som ansågs legitima 
mot gruppen. Mot bakgrund av att ingripanden mot narkotikabruket sällan 
följdes av de vårdinsatser som det var tänkt att de skulle aktualisera uppfatta-
des sådana åtgärder som mer eller mindre meningslösa från polisiärt håll, me-
dan framför allt gruppens trafik- och stöldbrottslighet ansågs mer angelägen 
att hantera. Samtidigt fortsatte ingripanden för bruk och mindre innehav att 
utgöra en betydande del av det faktiska polisarbete som riktades mot gruppen.  
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Avsnittet är uppdelat i två delar. Den första belyser hur denna dubbla rörelse 
skapade en tydlig spänning mellan satsningens retorik och dess faktiska ge-
nomförande. Samtidigt utgör satsningen mot livsstilskriminalitet ytterligare 
ett exempel på hur den anmälda narkotikabrottsligheten kunde fortsätta att öka 
från historiskt höga nivåer i en tid då den politiska styrningen av polisens 
verksamhet riktades mot andra problemkategorier och då narkotikafrågan 
samtidigt försvann som eget politikområde, som prioriterat område i regle-
ringsbreven och som uttryckt fokus i regeringsuppdragen under perioden. Den 
andra delen behandlar därför frågan hur det kommer sig att ingripanden som 
inte prioriteras och som av poliserna själva beskrivs som i princip meningslösa 
ändå fortsätter att reproduceras. 

Vinningsbrott i retoriken, narkotika i praktiken 
Satsningen mot livsstilskriminalitet (2011–2014) tog form mot bakgrund av 
den kritik som riktades mot polisens hantering av mängdbrott. De bristande 
utredningsresultaten hade under en längre tid skapat en negativ opinion som 
krävde politisk respons. För att förstå denna utveckling behöver man blicka 
tillbaka till 1990-talet, då tidigare regeringar lade grunden för ett ökat ansvars-
görande av lokalbefolkningen, där medborgare förväntades ta ett större ansvar 
för sin egen trygghet genom exempelvis grannsamverkan, nattvandring, pri-
vata larm och försäkringar (Hörnqvist 2001; Andersson & Nilsson 2025). När-
polisreformen från samma period syftade till att skapa en lokalt förankrad po-
lis som kunde stödja denna utveckling, men reformen genomfördes aldrig fullt 
ut och kom snarare att resultera i organisatoriska förändringar än i ett faktiskt 
närvarande polisarbete i lokalsamhället (Brå 2001; Oskarsson 2005). 
 
Bristen på en lokalt förankrad polis, i kombination med ett långtgående an-
svarsgörande av lokalbefolkningen, gav upphov till en svekdebatt om en polis 
som inte längre förmådde möta vardagsbrottsligheten (Andersson & Nilsson 
2025): ”Polisen hade väldigt dåligt rykte på den tiden. Dels för att man aldrig 
kom när folk ringde och sagt att det varit ett inbrott, och sen skrev man ju av 
allting”, som den tidigare rikspolischefen uttryckte det i relation till mängd-
brottssatsningen under 2005 (RPC 3, intervju 2022-06-14; se kapitel 4). Den 
satsningen levde inte upp till de politiska förväntningarna och samtidigt som 
målet om 20 000 poliser realiserades under det tidiga 2010-talet växte kritiken 
mot utredningsverksamheten ytterligare. Länspolismästaren i Stockholms län 
ägnade exempelvis en ledare i Sambandet (nr. 6, 2011) åt att försvara de bris-
tande utredningsresultaten i ljuset av flera mediala granskningar.  
 
Under perioden formulerades följaktligen ytterligare satsningar och regerings-
uppdrag på området. I maj 2009 gav alliansregeringen RPS, Domstolsverket 
och Åklagarmyndigheten i uppdrag att förbättra handläggningen av mängd-
brott. Regeringen betonade behovet av fler lagföringar och kortare utrednings-
tider (Ju2009/3950/Å) – utfallsmått som ärenden redovisade till åklagare och 
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personuppklaringsprocent stod som bekant högt på agendan (se kapitel 7). 
Året därpå blev mängdbrottsområdet föremål för en granskning av Riksrevis-
ionen, där såväl regeringens som RPS:s styrning på området kritiserades (RiR 
2010).  
 
Det var mot denna bakgrund av en alltmer kritiserad polis som de följande 
initiativen tog form. År 2011 lanserade RPS en nationell satsning mot mängd-
brottsligheten, med fokus på att stärka utredningsarbetet och samordningen 
mellan myndigheterna (RPS 2012a). Samma år fick satsningen sällskap av ett 
regeringsuppdrag som syftade till ”att säkerställa att åtgärder vidtas mot de 
livsstilskriminella vars upprepade brottslighet drabbar många människor i var-
dagen” (Ju/2011/5006/PO, s. 1).  
 
Regeringen beskrev de livsstilskriminella som ”den grupp personer som no-
toriskt begår nya brott” och som står för ”en stor volym mängdbrott, ofta i 
kombination med ett pågående missbruk av alkohol och narkotika” 
(Ju/2011/5006/PO, s. 1). Narkotikabruket framställdes som en bakomliggande 
förklaring till både brottslighetens omfattning och dess uthållighet. Samtidigt 
uppstår en viss dubbelhet i problemformuleringen: tyngdpunkten ligger på 
mängdbrotten, men bruk och mindre innehav av narkotika klassas i regel 
också som mängdbrott (RiR 2010, s. 17), vilket innebär att narkotikabruket 
fungerar som orsaksförklaring samtidigt som det i praktiken utgör en del av 
den brottslighet som gruppen står för. Ett förhållande som ständigt återkom-
mer i relation till satsningen mot livsstilskriminalitet. 
 
I nästa led formulerades ett direktiv till polismyndigheterna där rikspolische-
fen beskrev uppdraget som en nationell mobilisering mot livsstilskriminali-
teten, med förväntningar om minskad brottslighet och ökad trygghet. Detta 
skulle uppnås genom att polisen förbättrade sin förmåga att identifiera, följa 
upp och ingripa mot personer som bedömdes tillhöra målgruppen, vilket i sin 
tur antogs leda till färre mängdbrott och ordningsstörningar (VLK-483-
3580/11). Formellt bestod uppdraget av två delar: dels en nationellt samord-
nad operativ insats, dels en vägledning som skulle tas fram av RPS i syfte att 
sprida goda exempel mellan polismyndigheterna (Ju/2011/5006/PO). 
 
Vägledningen presenterades på en nationell konferens 2012 och betonade ett 
strukturerat och kunskapsbaserat arbetssätt. Polismyndigheterna skulle iden-
tifiera, följa upp och ingripa mot personer som bedömdes tillhöra gruppen 
livsstilskriminella. Upprättandet av så kallade fokuslistor lyftes i sin tur fram 
som den centrala metoden (RPS 2012c). I linje med regeringens formuleringar 
placerades mängdbrottsligheten i centrum och de livsstilskriminella beskrevs 
främst ägna sig åt ”vinningsbrott för att finansiera ett pågående missbruk” 
(ibid., s. 13). I vägledningen framhölls även behovet av samverkan med vård 
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och sociala myndigheter och poliser förväntades kunna initiera sådana kon-
takter genom bland annat motiverande samtal med dem som placerades på 
fokuslistorna (ibid., s. 7). 
 
Polisens intresse för denna grupp var inte nytt och inte heller metoden att upp-
rätta listor över särskilt brottsaktiva personer. Redan under 1980-talet utveck-
lades olika former av topplistor som senare kom att benämnas targetverksam-
het (Brå 2008). Under 1990-talet förstärktes denna inriktning genom politiska 
krav på ett mer planerat och proaktivt arbetssätt. Det problemorienterade po-
lisarbetet etablerades som övergripande strategi för polisverksamheten (Stats-
liggaren 1995/96, s. 10) och under senare delen av decenniet byggdes krimi-
nalunderrättelsetjänsten (KUT) ut vid samtliga polismyndigheter, med ansvar 
för att samla in, bearbeta och sprida underrättelser inom organisationen (Flyg-
hed 2000). Utvecklingen kulminerade i inrättandet av Polisens underrättelse-
modell (PUM) år 2005, som blev ett centralt verktyg för ledning och styrning 
av den operativa verksamheten (Redogörelse till riksdagen 2010/11: RRS11).  
 
Tillsammans utgjorde dessa processer en organisatorisk och kunskapsmässig 
grund för de fokuslistor som upprättades i satsningen mot livsstilskriminalitet. 
I en utvärdering av satsningens genomslag i polisorganisationen, som genom-
fördes av RPS:s utvärderingsfunktion, visade Andersson och Nordh (2014) att 
fokuslistorna i hög grad befolkades av en grupp som inom polisen ofta be-
nämns ”kändisar”, det vill säga personer som sedan länge varit föremål för 
återkommande ingripanden. De personer som fanns på listorna under 2013 
hade i genomsnitt varit föremål för nio ingripanden vid polisinitierade brott 
under 2011, alltså två år innan satsningen inleddes (s. 7 f). 
 
Det var med andra ord varken en ny målgrupp eller en ny arbetsmetod som 
introducerades. I vägledningen beskrevs arbetet gå ut på att personerna skulle 
”övervakas, störas och lagföras samt lotsas till olika stödåtgärder” (RPS 
2012c, s. 7), en inriktning som påminde om strategin med störningsinsatser 
som riktades mot narkotikamiljöer under det sena 1980- och det tidiga 1990-
talet (Kassman 1998). I denna satsning stod emellertid andra brottstyper i för-
grunden och parollen ”det skall vara jobbigt att vara missbrukare” (RPS 
1989/1993, s. 26) hade ersatts av att ”det ska vara jobbigt att vara livsstilskri-
minell” (RPS 2012c, s. 75). Detta var dock främst en retorisk omsvängning.  
 
När Brå undersökte tidigare lagföringar bland personerna på fokuslistorna vi-
sade det sig att ringa narkotikabrott var den vanligaste lagföringen under en 
femårsperiod. Drygt nio av tio hade lagförts för ringa narkotikabrott. Därefter 
följde trafikbrott och först på tredje plats återfanns de ”vinningsbrott” som de 
livsstilskriminella främst beskrevs ägna sig åt i form av stöld som sju av tio 
lagförts för (Brå 2014). I genomsnitt hade personerna på fokuslistorna under 
livsförloppet lagförts 31 gånger, varav 11 för narkotikabrott (Andersson & 
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Nordh 2014). RPS:s utvärdering redovisar inte lagföringar till följd av sats-
ningen, men väl uppgifter från polisens misstankeregister. Dessa visade att 
narkotikabrottet inte bara fortsatte att prägla polisens arbete mot gruppen, utan 
att denna inriktning snarare förstärktes under projektperioden (ibid., s. 82). 
 
Förhållandet innebar att narkotikabrottet kom att dominera en satsning som 
formellt hade andra föresatser. Att projektet presenterades som en insats mot 
brott som drabbade människor i vardagen kan förstås i ljuset av det politiska 
trycket att hantera bristande mängdbrottsutredningar och därigenom blidka 
brottsoffret allmänheten. Samtidigt speglar narkotikans undanskymda reto-
riska roll en bredare utveckling där frågan förlorade sitt tidigare signalvärde i 
kriminalpolitiken.  
 
I detta fanns en tydlig motsägelse: narkotikabruket gavs rollen som problemets 
kärna, men uppdraget förlades uteslutande till rättsväsendet genom RPS som 
skulle ”samråda med Åklagarmyndigheten, Domstolsverket och övriga be-
rörda myndigheter” (Ju/2011/5006/PO, s. 2). Aktörer utanför rättsväsendet 
stod därmed utanför satsningen och mycket av den tilltänkta samverkan med 
”övriga berörda myndigheter” (ibid.) bestod därför av att informera och ut-
bilda om en nationell mobilisering de inte hade kännedom om (Andersson & 
Nordh 2014). 
 
Inramningen förstärkte denna förskjutning61. Satsningen inriktades mot brott 
”som drabbar många människor i vardagen” (Ju/2011/5006/PO, s. 1), vilket 
förde fram polisen som den centrala aktören. Samtidigt innebar detta att den 
sociala och vårdande delen av problembilden, som i uppdragets formuleringar 
gavs en avgörande betydelse, i praktiken föll bort när ansvaret koncentrerades 
till rättsväsendet. Här bör även den politiska satsningen på polisen beaktas, då 
den skapade förväntningar på myndigheten som den primära lösningen på allt 
fler samhällsproblem: ”Polisen – lösningen på precis allt”, som Andersson och 
Nilsson (2025, s. 357) uttrycker det i relation till satsningarna under perioden. 
I RPS:s slutredovisning till regeringen blev begränsningarna i denna inram-
ning tydliga: 

 
61 Valet av begreppet ”livsstilskriminell” kan också ha förstärkt denna inramning, då det ger 
konnotationer till betydligt allvarligare brottslighet än den som personerna på fokuslistorna fak-
tiskt lagfördes för. I en enkätundersökning som genomfördes inom ramen för satsningen var 
det exempelvis vanligare bland poliser med begränsad kännedom om projektet att uppge 
”systemhotande och organiserad brottslighet” som kännetecknande för en livsstilskriminell, 
medan poliser med god kännedom i högre grad svarade ”narkotikamissbruk” och ”behov av 
vård” (Andersson & Nordh 2014, s. 66 ff.). 
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Som påpekats flera gånger kräver framgångsrika åtgärder mot livsstilskriminel-
las brottslighet mer än polisiära insatser. Det krävs ofta att ett pågående miss-
bruk av alkohol eller narkotika bryts genom vård och behandling samt erbju-
dande av bostad och arbete eller annan meningsfull sysselsättning (RPS 2014b, 
s. 6).  

 
Polisens tilltänkta roll som en första länk i vårdkedjan fungerade inte heller 
som avsett. I vissa myndigheter genomfördes utbildningar i motiverande sam-
tal och i andra betraktades det som att poliser i kontakten med dessa personer 
skulle försöka förmå dem att ta kontakt med socialtjänst eller beroendemot-
tagningar. I utvärderingen pekade flera polismyndigheter även på möjligheten 
att använda LVM-lagstiftningen som ett verktyg mot de livsstilskriminella. 
Samtidigt visade en enkätundersökning inom ramen för utvärderingen att 6 av 
10 poliser i yttre tjänst saknade tillräckliga kunskaper om lagen och 9 av 10 
uppgav att de sällan eller aldrig använde möjligheten att anmäla till social-
nämnden (Andersson & Nordh 2014). 
 
I sammanhanget kan det vara värt att påpeka att när fängelse infördes i straff-
skalan för eget bruk 1993 motiverades reformen delvis som ett sätt att undan-
röja hinder för tvångsvård (prop. 1992/93:142). Genom ett positivt urin- eller 
blodprov menade RPS i sin tur att problemet med att ”missbrukaren erfaren-
hetsmässigt förnekar sitt missbruk” skulle kunna hanteras och tvångsvård ak-
tualiseras, vilket enligt dåtida resonemang även förväntades åtgärda problemet 
med att ”missbruket genererar annan brottslighet” (RPS 1989/1993, s. 26). I 
praktiken föll denna kedja snabbt samman. Som visats tidigare minskade po-
lisens LVM-anmälningar redan under andra halvan av 1990-talet, något som 
förklarades med bristande kunskap om lagstiftningen, avsaknad av insatser 
från socialtjänsten och erfarenheten av att inget hände när anmälningar väl 
gjordes (se kapitel 3).  

Det ständiga meningslösa ingripandet 
Mot denna bakgrund är det närmast väntat att dessa mönster återupprepades i 
satsningen mot livsstilskriminalitet. Samtidigt innebär polisens förlorade roll 
i vårdkedjan att mycket av legitimiteten i att lagföra den aktuella gruppen för 
narkotikabruk gått förlorad. Kvar blev i praktiken en påföljd som i regel stan-
nar vid böter, vilket får sägas utgöra en rättslig reaktion som svårligen kan 
motiveras i termer av avskräckning för en grupp som återkommande lagförs 
för brott. Möjligheten att betala dessa böter är i sin tur högst begränsad för en 
i stora stycken socialt exkluderad grupp. Dessa aspekter lyfts även av flera 
intervjuade poliser, däribland Sebastian som arbetade som yttre befäl under 
den period då satsningen mot livsstilskriminalitet genomfördes: 

Sebastian: Om man pratar om missbrukare, då finns det verkligen ingen idé att 
pissa av dem. För det är ju bötesbrott. Pengar kommer svenska staten aldrig få 
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se röken av. Så det är totalt hål i huvudet. Narkotikabrott är väl egentligen att 
vi ska försöka få folk att sluta med narkotika. Då tror jag kanske många gånger 
att syftet måste vara att man pissar av dem, ser att dom är positiva, för att få in 
dem i vård. Och gör man inte det. Det är väldigt få som slutar använda narkotika 
för att de får bötesbrott (Intervju 2022-06-21). 

 
Lämpligheten i att utfärda böter till den aktuella gruppen ifrågasattes redan 
när bruket kriminaliserades som ett bötesbrott 1988. Bland remissinstanserna 
fanns Brå, vars representant framhöll att gruppen ofta saknade inkomst och 
därför var att betrakta som ”bötesimmuna” (prop. 1987/88:71, s. 72). Trots en 
bristande vårdkedja och trots påföljdens ringa inverkan på gruppen fortsätter 
emellertid polisen att intressera sig för densamma och det förklaras ofta av 
den så kallade vinningsbrottsligheten: 

Sebastian: De här missbrukartyperna. De är ju oerhört oproblematiska att han-
tera för mig ute i yttre tjänst. Däremot så kan de producera kopiösa mängder 
anmälningar. Och då är det ju generellt stöldbrottslighet och sånt där, olaga in-
trång. Dom finansierar sitt missbruk via det. Det blir en problematik, så klart 
(Intervju 2022-06-21). 

 
Från polisiärt håll har den brottslighet som Sebastian beskriver under lång tid 
betraktats som det främsta motivet till olika typer av insatser mot gruppen. Det 
gällde i 1990-talets Stockholm, då polismyndigheten i länet genomförde en 
särskild utbildningssatsning i LVM i syfte att minska stöldbrottsligheten (se 
kapitel 3). Tillgreppsbrotten utgjorde likaledes ett viktigt polisiärt motiv till 
Lots-projektet under 2000-talet (se kapitel 6) och det återkom under 2010-
talets satsning mot livsstilskriminella. Förhållandet ligger i linje med tidigare 
studier där poliser i första hand beskriver narkotikabruk som ett socialt pro-
blem, samtidigt som det ses utgöra grunden till i princip all form av brottslig-
het. Repressiva insatser mot personer med ett etablerat bruk av narkotika fram-
stod därmed som ett allmänintresse (Fondén et al. 2003). 
 
Trots att det polisiära intresset främst riktas mot andra brottstyper fortsätter 
dock narkotikabrottet att dominera polisens arbete mot den aktuella gruppen. 
Satsningen mot livsstilskriminalitet utgör ett målande exempel, men att 
samma personer återkommande anmäls och lagförs för narkotikabrott är ett 
välkänt fenomen som har påvisats i studier både före och efter satsningen 
(Holgersson 2007; Brå 2023a). Narkotikapolisen Robert beskriver fenomenet 
utifrån en mer strategisk funktion han erhöll i ett lokalpolisområde efter om-
organisationen 2015: 

Robert: Jag gick igenom alla narkotikabrott som vi fick in […] och konstaterade 
relativt snabbt att vi ryckte in väldigt många 35–45-åriga män som hade väldigt 
många avsnitt i brottsregistret gällande narkotika redan, i stället för att satsa på 
personer som inte förekom, eller lägga tiden på langare [...]. Det var 16 gånger 
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på två år de åkte med på ett ringa narkotikabrott, vilket var fullkomligt slöseri 
med både arbetstid och det hjälper ingen (Intervju 2022-03-14). 

 
Frågan är då varför dessa ingripanden ändå fortsätter att uppta en så stor del 
av polisens faktiska arbete. Utifrån ett legalistiskt perspektiv är förklaringen 
enkel: narkotikabruket är kriminaliserat och därigenom framstår det som na-
turligt att polisen ingriper så snart de får kännedom om brottet. Tidigare stu-
dier har även visat att majoriteten av polisens arbetstid i yttre tjänst går åt 
andra aktiviteter än att förebygga eller bekämpa brottslighet (Finstad 2000; 
Holgersson och Knutsson 2012). Därmed kan det ses som motiverat att ingripa 
så snart polisen får kännedom om en brottslig handling. I så motto uppfyller 
polisen även sitt uppdrag, som en expert vid RPS formulerar det: 

Dag: Det här att vi tar en heroinist åtta, tio, elva, tjugo gånger. Det är ju för att 
säga, det är meningslöst. Det har ju ingenting, det har ju liksom ingenting. Vi 
uppfyller ju vårt uppdrag eftersom det är kriminellt att vara påverkad av heroin 
och använda heroin. Men det ger ju liksom inget […]. Dessutom får vi på tafsen 
för att vi trakasserar människor genom att ta dem åtta, tio, tjugo gånger (Intervju 
2022-04-13). 

 
En legalistisk förklaring missar dock helt det diskretionsutrymme som den en-
skilda polisen har när det kommer till att initiera ett ingripande och vid ett 
spanings- och ingripandebrott som narkotikabrott är detta utrymme givetvis 
större än vid andra brottstyper. Narkotikapolisen Mats beskriver exempelvis 
hur detta utrymme praktiseras i relation till etablerade brukare:  

Mats: Jag skulle säga att det är ytterst få poliser som idag går på Sergels torg 
[…] och ser en heroinist som går omkring där, som tänker att oj, honom ska vi 
ta in och ta ett urinprov på. För det gör man inte (Intervju 2022-04-12).  

 
Detta är ett tydligt exempel på att handlingsutrymmet inte bara används för att 
intensifiera kontrollen, utan också för att avstå från ingripanden som bedöms 
sakna mening (jfr. Lipsky 2010). Kontrasten till det offensiva arbetssätt som 
beskrevs i relation till Narkotikapolisblicken (se kapitel 5) visar att samma 
rättsliga utrymme kan fyllas med motsatta praktiker. Den inställning Mats gav 
uttryck för återkommer även i en intervjustudie med poliser baserade i Skåne 
åren 2020–2021. Precis som intervjuerna i denna studie särskiljer de skåneba-
serade poliserna mellan å ena sidan ungdomar och nyupptäckta, som ses som 
motiverat att ingripa mot, och å andra sidan etablerade brukare, där diskret-
ionsutrymmet sägs nyttjas i betydande utsträckning (Richert & Nordgren 
2025). 
 
Trots dessa utsagor, som eventuellt kan förklaras av lokala och regionala va-
riationer eller betraktas som ett specialistfenomen, återkommer samma perso-
ner i statistiken. En förklaring till dessa återkommande ingripanden pekar mot 
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kvantitetsstyrning och pinnjakt (se kapitel 4). En annan utgår från narkotika-
brottets kopplingar till andra brottstyper. Här framträder två möjliga vägar: (1) 
att misstanke om narkotikabrott leder vidare till exempelvis en husrannsakan 
där annan brottslighet upptäcks, eller (2) att ingripanden för andra brottstyper, 
exempelvis en ringa stöld, övergår i en misstanke om narkotikabrott. 
Den senare vägen får visst stöd i en studie från Brå av ungdomar i Stockholms-
regionen som misstänktes för eget bruk under 2015. I ungefär en fjärdedel av 
anmälningarna hade misstanken uppstått efter att polisen först misstänkt per-
sonen för ett annat brott eller efter att personens beteende på annat sätt påkallat 
polisens uppmärksamhet. När en annan brottsmisstanke föregick misstanken 
om eget bruk rörde det sig främst om trafik- och stöldbrott (Brå 2018a). 
 
I en studie koncentrerad till Stockholm (2019–2020) visades också en tydlig 
samvariation mellan anmälningar om narkotikabrott (cannabis) och andra 
brottstyper. Drygt tre av fyra anmälningar om bruk, innehav eller överlåtelse 
av cannabis innebar att anmälningar om andra brott samtidigt upprättades. 
Studien ger dock ingen uppgift om vilken brottstyp som i praktiken initierade 
ingripandet, vilket innebär att båda förklaringsvägarna förblir möjliga (Cec-
cato et al. 2023). 
 
Inte heller intervjumaterialet ger någon entydig bild. Alexander, som inte ar-
betat riktat mot narkotika, menar att ingripanden för narkotikabruk i regel 
stannar där och säger sig inte känna igen ”den här korsbefruktningen mellan 
brottstyper” (Intervju 2022-03-16). Bland narkotikapoliserna finns det också 
delade uppfattningar. Vissa betonar att det inte går att säga om det är narkoti-
kabrott eller andra brottstyper som oftast initierar ett ingripande, utan att det 
”är både och” (Marco, intervju 2022-03-18). Andra menar däremot att ingri-
panden mot narkotikabrott i stor utsträckning initieras av andra typer av poli-
siära åtgärder. Det senare framfördes av narkotikapolisen Mats i ett större re-
sonemang kring den omfattande ökningen av anmälda narkotikabrott över tid: 

Mats: Jag har hört, med all respekt, men ofta ifrån din värld, att det här speglar 
polisens ambition. Att det här någonstans är resultatet av polisens ansträngning 
[…]. Jag ska inte slänga mig med siffror, men jag kan säga att den absolut 
största majoriteten av de brott som finns här [pekar på en figur över anmälda 
narkotikabrott], det är brott där i princip narkotikan ramlar i händerna på polisen 
för att vi gör andra typer av ingripanden. Alltså att vi griper någon som slåss, 
eller att vi tar någon som kör påtänd i bil […]. Saker som vi ändå skulle ha gjort 
där narkotikan kommer på köpet (Intervju 2022-04-12). 

 
Den typ av förklaring som Mats ger uttryck för fångar sannolikt en viktig del 
av hur många fall initieras. Samtidigt behöver den förstås i relation till de 
mönster som präglar lagföringarna. Brå:s (2023a) kartläggning av dem som 
lagfördes för innehav eller bruk av narkotika 2019 visade att en betydande del 
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av gruppen inte var okända för rättsväsendet. Den genomsnittliga åldern var 
28 år, och 58 procent hade minst en tidigare lagföring under perioden 2014–
2019. Dessa personer hade i genomsnitt tre tidigare lagföringar under femårs-
perioden. Det antyder att ingripandena ofta riktas mot personer som polisen 
möter återkommande i sitt arbete, vilket ligger i linje med att narkotika i vissa 
fall upptäcks i samband med andra ingripanden. 
 
Samtidigt framträder andra mönster i Brå:s analys (2023a). Bland dem med 
tidigare belastning hade 78 procent minst en tidigare lagföring där narkoti-
kabrott ingick och i genomsnitt bestod 61 procent av deras samlade lagfö-
ringar av narkotikabrott. Detta är svårt att förena med en bild där narkotikan 
huvudsakligen skulle dyka upp som oavsiktliga bifynd. Snarare visar empirin 
att narkotika återkommer i majoritet i de lagfördas tidigare brottslighet, vilket 
innebär att brottstypen inte kan reduceras till något som kommer på köpet vid 
andra ingripanden. 
 
Även lagföringsstatistiken pekar i denna riktning (se figur 4.2). Enligt princi-
pen om huvudbrott registreras endast det brott med högst straffskala. Eftersom 
ringa narkotikabrott endast har böter eller fängelse i högst sex månader i straff-
skalan reduceras antalet möjliga andra brott som kan döljas bakom kategorin 
kraftigt. De brottstyper som återstår är rena bötesbrott, exempelvis enklare 
trafik- eller ordningsförseelser. Att narkotikabrottet är det enda brottet som 
personen lagförs för är också en möjlighet.  
 
Figur 4.2  Antal personer lagförda för narkotikabrott (huvudbrott) totalt 1975–2022 

och för ringa narkotikabrott 1995–2022 (Brå, årlig statistik). 
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Mot denna bakgrund är det anmärkningsvärt att tiotusentals lagföringar för 
ringa narkotikabrott årligen registreras som huvudbrott. Det tyder på att även 
om narkotika i vissa fall påträffas i samband med andra ingripanden, kan detta 
inte ensamt förklara omfattningen. 
 
En alternativ förklaring som även är relevant för satsningen mot livsstilskri-
minalitet handlar om den täta och återkommande kontakten mellan polisen 
och den lilla andel av befolkningen som står för en stor andel av brottsligheten. 
Dessa personer är mer eller mindre regelbundet föremål för polisiära kontrol-
ler och ingripanden. Det innebär naturligtvis möjligheter att upptäcka annan 
typ av brottslighet som gruppen står för, men det centrala i sammanhanget är 
att dessa personer beskrivs ha ett i princip dagligt bruk av narkotika. I arbetet 
med att ständigt störa gruppen utgör narkotikabrottet därför en möjlig och ofta 
praktiskt tillgänglig ingång.  
 
En skälig misstanke om exempelvis innehav kan leda vidare till en husrann-
sakan i syfte att söka efter mer narkotika (jfr. Holgersson och Knutsson 2011). 
En sådan arbetsmetod öppnar även för att använda misstanke om narkoti-
kabrott som en form av murbräcka för att upptäcka annan brottslighet. 
Huruvida detta är ambitionen kan naturligtvis diskuteras och eftersom det inte 
är förenligt med gällande rätt formulerades det inte som en metod i polisens 
vägledningar på området (RPS 2012c). I intervjumaterialet medger dock flera 
poliser att sådana syften förekommer (se kapitel 5).  

 
Oaktat om narkotikabrottet används som en förevändning eller ej, så utgör den 
dagliga kontakten mellan polisen och den aktuella gruppen en plausibel för-
klaring till hur det kom sig att en satsning mot ”vinningsbrott” som ”drabbar 
många människor” dominerades av ett offerlöst brott i form av bruk och 
mindre innehav av narkotika. Det är likaledes en förklaring till hur ingripan-
den som beskrivs som meningslösa och som renderar i böter till en bötesim-
mun grupp fortsätter att reproduceras. Gång, efter gång. 

Narkotika som organiserad brottslighet 
Under perioden 2008–2014 kom bekämpningen av den grova narkotikabrotts-
ligheten i ökande grad att inordnas i bredare satsningar mot grov organiserad 
brottslighet. Detta avsnitt behandlar hur den myndighetsgemensamma sats-
ningen mot grov organiserad brottslighet, ofta benämnd GOB, utvecklades 
och vilka konsekvenser detta fick för polisens arbete mot narkotika. I fokus 
står hur narkotikabrottslighet, trots en uttalad inriktning mot ekonomisk 
brottslighet, kom att spela en central roll i den operativa verksamheten. Av-
snittet visar hur denna förskjutning kan förstås i ljuset av organisatoriska in-
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ordningar, byråkratisk tröghet, polisens dominerande roll i myndighetssam-
verkan samt polisens inflytande över de uppföljningsmått som kom att prägla 
arbetet. 

Ett samlande hot 
I takt med att narkotikafrågan marginaliserades i den politiska debatten mot 
slutet av 2000-talet trädde organiserad brottslighet fram som ett nytt samlande 
hot. Samtidigt finns viktiga paralleller mellan de två. I båda fallen har hotet, 
mot bakgrund av en bred politisk enighet, formulerats som något växande och 
gränsöverskridande som kräver nationell mobilisering (Tham 2022). Dessa 
hotbilder har dock i olika tider kunnat användas inom ramen för vitt skilda 
politiska projekt och sakfrågor. Narkotikafrågan har till exempel kopplats till 
klasspolitik och sociala reformer, men också till skattesänkningar och sats-
ningar på infrastruktur (Edman 2019). 
 
Frågan om den organiserade brottsligheten har på motsvarande sätt vävts in i 
diskussioner om socialförsäkringar, en akademisering av polisutbildningen, 
ett svenskt medlemskap i NATO och en utvidgning av EU. I denna breda an-
vändning framträder både organiserad brottslighet och narkotika som politiskt 
funktionella problemkategorier, möjliga att mobilisera till stöd för vitt skilda 
politiska inriktningar. Samtidigt är det inom kriminalpolitiken som dessa fe-
nomen satt sina tydligaste avtryck, där de återkommande anförts som skäl för 
straffskärpningar och kriminaliseringar (Tham 2022). 
 
Detta gör polisen till den centrala aktören i bekämpandet av den organiserade 
brottsligheten, men brottskategorin har också i flera avseenden tjänat polisvä-
sendet. I Andersson och Nilssons (2025) tolkning av den kriminalpolitiska ut-
vecklingen beskrivs organiserad brottslighet som en central resurs för polisen. 
Genom att framhålla sin särskilda kunskap om denna brottslighet kunde 1990-
talets ekonomiska stålbad och förtroendekris omvandlas till krav på ökade re-
surser, fler medarbetare och utvidgade befogenheter. Organiserad brottslighet 
framträder därigenom som ”polisens ingång till sin egen policyskapande prak-
tik” (ibid., s. 289).  
 
Samtidigt utgör organiserad brottslighet ett flytande begrepp. Det används av 
medier, politiker och myndigheter för att signalera allvar, men saknar en en-
tydig och allmänt vedertagen definition, vilket gör det användbart för olika 
syften. I flera sammanhang förstärks begreppet dessutom genom intensifie-
rande attribut såsom grov eller systemhotande, för att ytterligare markera all-
varet. Av de 100-tals definitioner som cirkulerar är EU:s en av de mest etable-
rade och det är också denna som ligger till grund för det myndighetsgemen-
samma arbetet mot organiserad brottslighet som står i fokus i detta avsnitt 
(Korsell et al. 2009), 
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Det är en förhållandevis bred och inkluderande definition, som skapar bety-
dande tolkningsutrymme i den operativa tillämpningen. Den stipulerar elva 
kriterier, varav sex måste vara uppfyllda för att ett samarbete i brott ska klas-
sificeras som organiserad brottslighet. Bland dessa sex måste punkt 1, 3, 5 och 
11 alltid finnas med (Larsson 2018): 

 
1. Samarbete mellan fler än två personer 
2. Egna tilldelade uppgifter åt var och en 
3. Lång eller obegränsad utsträckning i tiden 
4. Någon form av disciplin och kontroll 
5. Misstanke om allvarliga kriminella handlingar 
6. Verksamhet på internationell nivå 
7. Användning av våld eller andra metoder för hot 
8. Användning av kommersiella eller affärsmässiga strukturer 
9. Deltagande i penningtvätt 
10. Otillbörlig påverkan på politik, medier, offentlig förvaltning, rättsliga 

myndigheter eller ekonomi 
11. Strävan efter vinning och/eller makt  

 
Polisen kategoriserar en mängd olika brottstyper inom ramen för den organi-
serade brottsligheten. Från stölder, bedrägerier, penningtvätt och andra former 
av ekonomisk brottslighet till människohandel, våldsbrott och den i samman-
hanget centrala narkotikabrottsligheten (Tham 2022). Den politiska samsynen 
kring organiserad brottslighet som ett allvarligt samhällshot, i kombination 
med den breda flora av brottstyper som begreppet inrymmer, bidrog under 
perioden till att problemet allt oftare formulerades som något som inte kunde 
hanteras inom ramen för enskilda myndigheters ordinarie ansvarsområden. 
Mot denna bakgrund initierades myndighetsgemensamma satsningar där po-
lisen intog en ledande roll. 
 
Den struktur för det myndighetsgemensamma arbetet mot organiserad brotts-
lighet som i stora drag fortfarande består tog form i början av 2000-talet, när 
den så kallade SÄPO–Rikskrim-kommittén fick i uppdrag att utreda polisens 
organisation för bekämpning av organiserad brottslighet. I sitt betänkande fö-
reslog kommittén att polisen skulle inrätta gemensamma aktionsgrupper in-
riktade mot tydligt avgränsade mål, exempelvis en viss organisation eller en 
specifik brottsaktivitet (SOU 2000:25). Med utgångspunkt i dessa förslag gav 
regeringen RPS i uppdrag att utveckla former för samverkan, vilket ledde till 
inrättandet av det Operativa rådet med representanter från RPS, Säkerhetspo-
lisen samt länspolismästarna i landets tre största polismyndigheter. Rådet ut-
vidgades därefter successivt med representation från andra myndigheter, med 
den huvudsakliga uppgiften att besluta om aktionsgruppernas insatser (Brå 
2011b). 
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Under 2006 fördelade RPS 120 miljoner kronor till en särskild satsning på 
organiserad brottslighet. Operativa rådet beslutade att fördela medlen på tre 
områden: kriminella grupperingar, cannabissmuggling till Sverige samt sär-
skilt svårbekämpad och allvarlig brottslighet. Därefter fanns möjlighet att 
söka medel för regionala och lokala projekt inom dessa ramar. Totalt resulte-
rade satsningen i 43 olika projekt (Brå 2009). Den projektifiering som hade 
kännetecknat polisens arbete mot narkotika under det nya millenniets första 
decennium präglade därmed även arbetet som bedrevs inom ramen för sats-
ningen mot organiserad brottslighet. Satsningen dominerades dock av narko-
tikabrottslighet, och enligt Brå:s utvärdering var detta den vanligaste inrikt-
ningen på projekten samt den brottstyp som genererade flest lagföringar och 
beslag (ibid., s. 13). 
 
År 2007 inledde alliansregeringen vad som beskrevs som en nationell mobili-
sering mot den grova organiserade brottsligheten. En styrgrupp under Justitie-
departementet gav sex myndighetsrepresentanter, däribland två länspolis-
mästare och chefen för Rikskriminalpolisen, i uppdrag att föreslå åtgärder. Att 
promemorian Nationell mobilisering mot den grova organiserade brottslig-
heten (Ds 2008:38) presenterades endast fem månader efter att Mobilisering 
mot narkotika avslutats är symptomatiskt för perioden, då narkotikafrågan allt 
oftare kom att inordnas i bredare problemformuleringar, såsom ungdoms-
brottslighet, livsstilskriminalitet och – som i detta fall – organiserad brottslig-
het. 
 
I promemorian beskrevs hur polisens arbete mot den grova organiserade 
brottsligheten av effektivitetsskäl hade kommit att fokusera på brott med höga 
straffvärden, såsom grova narkotika- och våldsbrott. En följd av detta var dock 
att det som beskrevs som den systemhotande brottsligheten, i form av otillåten 
påverkan, hamnade i skymundan. Mot denna bakgrund gavs Säkerhetspolisen 
en tydligare roll i att motverka just denna typ av hot (Ds 2008:38). Den pro-
jektstruktur som tidigare hade präglat arbetet mot organiserad brottslighet 
skulle nu permanentas inom den ordinarie myndighetsstrukturen – en rörelse 
som även återspeglades i narkotikafrågan under samma period (prop. 
2010/11:47). 
 
Mot denna bakgrund gavs polisen en ledande roll i regeringens mobilisering 
mot den grova organiserade brottsligheten. RPS fick i uppdrag att inrätta akt-
ionsgrupper vid Rikskriminalpolisen och åtta andra polismyndigheter. Därut-
över skulle underrättelsecenter etableras på flera platser i landet, samtidigt 
som en bred myndighetsrepresentation säkerställdes i Operativa rådet, vilket 
renodlades till en mer strikt operativ funktion. Våren 2009 bildades även det 
nationella Samverkansrådet, bestående av tio myndighetschefer med rikspo-
lischefen som ordförande. Därtill inrättades Nationella underrättelsecentret 
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(NUC), med uppgift att utveckla metoder och identifiera underrättelsebehov 
för de gemensamma insatserna (Brå 2011b). 

Ekonomisk brottslighet i retoriken, narkotika i praktiken 
Under satsningens första år speglade inriktningen i stort den 120-miljoners-
satsning på organiserad brottslighet som RPS initierat 2006. Drygt ett år se-
nare hade NUC utvecklat ett instrument för att bedöma samhällsfarligheten 
hos olika kriminella konstellationer, utifrån tre kriterier: företag i brottslig 
verksamhet, otillåten påverkan och våld, där företag i brottslig verksamhet 
gavs särskild tyngd. Dessa kriterier markerade den formella inriktningen för 
det myndighetsgemensamma arbetet fram till och med 2015 (Polismyndig-
heten 2016b). Trots den uttalade ambitionen att fokusera ekonomisk brottslig-
het kom dock narkotikabrottslighet åter att dominera aktionsgruppernas ope-
rativa arbete. 
 
Under 2010 genomfördes 23 aktionsgruppsinsatser. Tolv av dessa var inrik-
tade mot narkotika- och dopingbrott, sju mot våldsbrott och endast två mot 
ekonomisk brottslighet. Brå, som utvärderade satsningens första år, visade att 
denna fördelning delvis kunde förklaras av den så kallade säkerhetsventilen, 
som gav Operativa rådet möjlighet att frångå kriterierna om särskilda strate-
giska skäl förelåg. Ventilen beskrevs som nödvändig för flexibilitet men kom 
i praktiken att konservera den tidigare inriktningen mot narkotikabrottslighet 
inom satsningen mot grov organiserad brottslighet (Brå 2011b). 
 
Säkerhetsventilen skapade därmed ett handlingsutrymme, men pekade i sig 
inte ut någon specifik brottstyp som prioriterad. I stället kom personalförsörj-
ningen till aktionsgrupperna att bli avgörande för hur detta utrymme fylldes i 
praktiken. Hur detta tog sig uttryck avgjordes i sin tur av organisatoriska för-
ändringar inom polisen. Under perioden förstärktes en tendens som redan no-
terats av Narkotikakommissionen år 2000 (SOU 2000:126) och som senare 
fick fullt genomslag genom polisens omorganisation 2015, där renodlade nar-
kotikarotlar upplöstes och arbetet mot grov narkotikabrottslighet inordnades 
under allmänna spaningsrotlar med inriktning mot grova brott.  
 
Inte heller Rikskriminalpolisens narkotikarotel undgick denna utveckling. Un-
der perioden avvecklades roteln, som länge hade utgjort en central nod i arbe-
tet mot grov narkotikabrottslighet (Svenska Narkotikapolisföreningen nr. 2, 
2009, s. 59). Den här rörelsen återkommer även i intervjumaterialet. Narko-
tikapolisen Robert beskrev exempelvis hur narkotikarotlarna gick ”kräft-
gången” under den period som behandlas i detta avsnitt och även om han upp-
fattade narkotika som ett prioriterat område ”prioriterade[s] inte dem som job-
bade mot narkotika” (Intervju 2022-03-14). Även andra former av speciali-
serade narkotikagrupper mötte motstånd. Narkotikapolisen Mats beskrev hur 



242 

etablerade grupper successivt tappade möjligheten att bemanna upp, samtidigt 
som satsningen mot grov organiserad brottslighet byggdes ut: 

Mats: Gatulangningsgrupperna, de här ungdomsgrupperna, Ungdomssekt-
ionen, ravesektionen, krogsektionen […] fick inte fylla på med personal, sam-
tidigt som man startade den så kallade GOB-verksamheten, alltså grov organi-
serad brottslighet (Intervju 2022-04-12). 

 
Nedprioriteringen av narkotikagrupperna kan därmed ha bidragit till att många 
narkotikapoliser sökte sig till aktionsgruppsverksamheten. Totalt bemannades 
aktionsgrupperna med omkring 200 personer, i princip uteslutande poliser, 
som till största del hade sin bakgrund inom narkotikaspaning eller utredning 
av grova narkotikabrott. Satsningens uttalade inriktning mot ekonomisk 
brottslighet återspeglades därmed i begränsad utsträckning i personalförsörj-
ningen, vilket i sin tur påverkade vilka brottstyper som prioriterades i prakti-
ken (Brå 2011b). Ett liknande mönster beskriver Helene O.I. Gundhus (2005) 
i norsk polis. Där hade en specialenhet mot organiserad brottslighet vuxit fram 
ur en omorganisation av narkotikaavdelningen. Personalens erfarenheter, kun-
skaper och kontakter var fortsatt starkt koncentrerade till narkotikafältet, vil-
ket bidrog till att narkotikabekämpningen kom att dominera verksamheten. 
 
Expertis från andra myndigheter fick heller inte något större genomslag, då 
polisen även i detta sammanhang kom att dominera samverkan – ett mönster 
som återkommer i andra delar av denna avhandling (se kapitel 2, 3, 6 och 10). 
I utvärderingen av satsningens inledande år beskriver Brå hur det Operativa 
rådets sammanträden i hög grad präglades av strikt polisiära frågor (Brå 
2011b). Sett till hela den period som behandlas i detta avsnitt stod polisen 
årligen för mellan 75 och 89 procent av de nedlagda timmarna i de insatser 
som beslutades av Operativa rådet (RPS 2014b; Polismyndigheten 2016b). 
Myndighetssamverkan framstod därmed i första hand som en organisatorisk 
ram, snarare än som en reell samarbetsform. 
 
En annan aspekt som bidrog till förskjutningen mot narkotikabrottslighet rör 
hur den myndighetsgemensamma satsningens utfall mättes och värderades. 
Givet polisens dominerande roll i samverkan var det i praktiken också polisens 
etablerade sätt att mäta resultat som fick företräde. Uppföljningen kom därför 
i hög grad att bygga på indikatorer som ligger nära polisens egna praktiker, 
såsom beslag och, framför allt, brottens straffvärde, vilket operationaliserades 
genom måttet antal utdömda fängelseår (Brå 2011b; Polismyndigheten 
2016b). Därmed gynnades brottstyper där sambandet mellan polisiär insats 
och utfall var tydligt och relativt förutsägbart, en logik som narkotikabrotts-
ligheten passade väl in i.  
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Jakten på meningsfulla mått på polisarbetets effektivitet är ett återkommande 
tema i denna avhandling. Som tidigare visats har långa fängelsestraff fungerat 
som ett centralt och inom polisen högt värderat tecken på framgångsrikt po-
lisarbete, något som också Granér (2004) pekar på i sin analys av polisens 
yrkeskultur (se även Larsson 2014). Precis som Sarnecki (2019) påpekar är 
detta ett problematiskt effektivitetsmått, eftersom straffets längd i sig inte sä-
ger något om huruvida brottslighetens skadeverkningar faktiskt har minskat. 
Uppföljningslogiken riskerar därmed att definiera framgång i termer av re-
pressiva utfall, snarare än i relation till minskade skadeverkningar av brotts-
lighet. 
 
Att antal fängelseår fungerade som centralt utfallsmått är särskilt intressant 
mot bakgrund av Högsta domstolens praxisomläggning under 2010-talets 
första år, som innebar en reell straffsänkning för stora delar av narkotikabrotts-
ligheten (Asp 2011). Förändringen tycks dock inte ha fått något tydligt ge-
nomslag i utfallet av den myndighetsgemensamma satsningen. I myndighet-
ens analys av praxisomläggningen bedömde RPS att de allra grövsta narkoti-
kabrotten på nationell nivå i praktiken inte skulle påverkas (A200.115/2014). 
Dessa ärenden förväntades fortsatt generera höga straffvärden, vilket gör det 
mindre förvånande att narkotikabrottslighet även efter praxisförändringen för-
blev central inom satsningen, givet den starka kopplingen mellan straffvärde 
och uppföljning.  
 
För narkotikabrottslighet på nivån under de allra grövsta bedömde RPS att 
praxisomläggningen skulle medföra betydligt mer omfattande utredningsåt-
gärder, då rena mängdresonemang inte längre vägde lika tungt i domstolarna 
(A200.115/2014). Sett till utfallet av de insatser som beslutades av Operativa 
rådet tycks det dock inte ha utgjort något hinder. Vid samtliga insatser under 
perioden 2009–2015 som ledde till utdömd påföljd i tingsrätt stod narkoti-
kabrott för 44 procent av samtliga domar. I denna andel ingår även ringa nar-
kotikabrott och narkotikabrott av normalgraden. För den grova brottslighet 
som satsningen uttryckligen avsåg att rikta sig mot var narkotikabrottsligheten 
än mer dominerande. Grovt narkotikabrott, exklusive dopningsbrott, utgjorde 
den vanligaste brottskategorin i domarna (Polismyndigheten 2016b, s. 27 f.).  
 
Att denna inriktning bestod tyder på att de mer omfattande utredningsåtgärder 
som praxisomläggningen krävde hanterades inom ramen för det myndighets-
gemensamma arbetet. Samtidigt som specialiserade narkotikagrupper nedpri-
oriterades gavs narkotikabekämpningen därmed företräde inom en satsning 
som i huvudsak var tänkt att inriktas mot ekonomisk brottslighet. Förhållandet 
uppmärksammades i den årliga redovisning av GOB-satsningen som Polis-
myndigheten lämnade till regeringen för år 2016. 
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Där konstateras att ”trots att fokus för underrättelsearbetet och målen för in-
satserna till största del avser ekonomisk brottslighet och bedrägeribrott har en 
stor del av den operativa verksamheten och utfallet avsett bekämpning av nar-
kotikabrott” (Polismyndigheten 2017c, s. 6). Som förklaring anges dels att 
narkotika beskrivs som ”basen för en väsentlig del av illegala inkomster” i de 
kriminella nätverken, dels att Polismyndigheten, Tullverket och Åklagarmyn-
digheten har ”en lång erfarenhet och hög kompetens att arbeta med dessa 
brott”. Vidare framhålls att grova narkotikabrotts höga straffvärde ”skapar för-
utsättningar för utredningsarbetet, främst genom tillstånd till hemliga tvångs-
medel”, vilket i sin tur ”ökar sannolikheten för utredningsframgång” (ibid.). 
 
Sammantaget ger redovisningen en tydlig bild av hur narkotikabrottsligheten 
framstår som särskilt polisiärt attraktiv inom ramen för den myndighetsge-
mensamma satsningen: inte i första hand därför att den prioriterats i formell 
mening, utan därför att den förenar etablerad polisiär kompetens, höga straff-
värden och tillgång till hemliga tvångsmedel. På så sätt förstärks en praktik 
där det som är möjligt att utreda, följa upp och redovisa ges företräde framför 
det som i styrdokument och politisk retorik utpekats som särskilt angeläget. I 
detta avseende finns tydliga paralleller till den kvantitetsstyrning som tidigare 
beskrivits i relation till ringa narkotikabrott, där det som är enkelt att mäta 
också blir det som utförs (se kapitel 4). 
 
Senare beräkningar från 2020-talet visar att narkotika utgör en förhållandevis 
begränsad del av de samlade brottsvinsterna i den kriminella ekonomin (Ros-
tami & Mondani 2024; Rostami et al. 2026). Sett i ljuset av dessa uppskatt-
ningar och satsningens inriktning på ekonomisk brottslighet framstår den cen-
trala roll som narkotikabrottsligheten kom att spela i det myndighetsgemen-
samma arbetet som mindre självklar. Samtidigt är utfallet förenligt med det 
som i tidigare kapitel beskrivits som byråkratisk tröghet, där organisatoriskt 
etablerade arbetssätt, kompetenser och uppföljningsmått tenderar att reprodu-
cera sig själva även när problemformuleringar och styrsignaler förändras. 
Detta fångas väl i hur en av de intervjuade narkotikapoliserna reflekterar över 
polisens ambition att följa pengarna: 

Robert: Det är ju bara att titta på det här med ”go for the money”. Hur långt har 
vi kommit där? Inte långt. Och det här, det kickar man igång för 20–25 år sedan 
(Intervju 2022-03-14). 

Narkotika som ungdomsbrottslighet 
Vuxenvärldens oro över ungdomen var en central parameter i etablerandet av 
narkotika som ett samhällsproblem under 1960-talet (Lindgren 1993) och ung-
domen kom under decennierna som följde att inta en stabil position i den nar-
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kotikapolitiska strävan mot ett narkotikafritt samhälle (Tham 2022). Att nar-
kotikabekämpningen under perioden 2008–2014 i hög grad inordnades under 
ramen ungdomsbrottslighet var därför inte i sig något nytt. Det som utmärkte 
perioden var snarare att detta fokus gjordes tydligare och mer sammanhållet 
genom statliga utredningar, lagstiftning och polisiära satsningar där ungdomar 
konsekvent pekades ut som en prioriterad målgrupp. 
 
Under perioden som tecknas i denna del utmärkte sig tidiga insatser som en 
central kriminalpolitisk strategi. Därigenom skulle ungdomen räddas från att 
utveckla en vanekriminell livsstil, en tankefigur som återkom i flera statliga 
utredningar om ungdomsbrottslighet under perioden (SOU 2004:122; SOU 
2008:111; SOU 2009:68; Ds 2010:9) och i regeringsuppdrag till RPS om att 
inrätta sociala insatsgrupper (Ju/2011/1906/KRIM). På narkotikaområdet in-
nebar denna inriktning att polisens arbete i högre grad knöts till ambitionen 
om tidig upptäckt. Ambitionen avspeglades även i lagstiftningsprocessen ge-
nom att möjligheten att använda tvångsmedel mot barn under 15 år i form av 
kroppsbesiktning realiserades (prop. 2009/10:105). 
 
Kroppsbesiktning mot barn under 15 år hade diskuterats redan inom ramen för 
Vägvalet (SOU 2000:126) men kom att förverkligas först nästan ett decen-
nium senare. Vid båda dessa tillfällen uppvisade RPS en tydlig följsamhet 
gentemot regeringens ställningstaganden, först genom att avvisa förslaget i 
linje med dåvarande politiska prioriteringar (RÄS-008-1125/01) och seder-
mera genom att tillstyrka det när frågan åter aktualiserades inom ramen för en 
förstärkt kriminalpolitisk betoning av tidiga insatser (Svensk Polis nr. 4 2009, 
s. 23). Denna hantering kan betraktas som en fortsättning på den omsvängning 
mot en alltmer följsam Rikspolisstyrelse gentemot regeringens ställningsta-
ganden som etablerades mot slutet av 1990-talet (se kapitel 4). 
 
I utredningen som föregick propositionen ramades förslaget in som ett led i 
att stärka samhällets engagemang i ett tidigt skede, med utgångspunkt i att 
tidig narkotikaanvändning utgjorde en central riskfaktor för utvecklingen av 
en vanekriminell livsstil (SOU 2008:111, s. 147). Lagändringen innebar där-
med att ett straffprocessuellt tvångsmedel kunde tillämpas även när det inte 
rörde sig om ett straffbart brott. Barn under 15 år var vid tiden inte straffmyn-
diga i Sverige (Träskman 2011).  
 
Fokuseringen på barn och ungdomar avspeglades inte enbart i ny lagstiftning. 
I budgetpropositioner under perioden betonades i stället genomgående beho-
vet av ”tidiga och tydliga insatser mot ungdomsbrottsligheten”, bland annat 
genom bekämpning av smuggling och langning av narkotika (prop. 2008/09:1 
utgiftsområde 4, s. 12). Denna inriktning återkom även i polisens interna styr-
ning, där rikspolischefen i inriktningsbeslutet för 2008 angav att ungdoms-
brottsligheten skulle stå i fokus för polisens verksamhet. Som en följd kom 
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även RPS:s tillsynsverksamhet att riktas mot arbetet med barn och unga, vilket 
avspeglades i två inspektioner på området (RPS 2009b; 2010b). 
 
Mot denna bakgrund av statliga utredningar, utvärderingar och intern tillsyn 
initierade RPS den 1 april 2009 en nationell ungdomssatsning, som löpte över 
2010. Satsningen omfattade samtliga polismyndigheter och formulerades som 
ett led i att stärka polisens arbete mot ungdomar (RPS 2010a). Det ökade fo-
kuset på ungdomar uppmärksammades även i Brå:s utvärdering av satsningen 
på 20 000 poliser, där det beskrevs hur resursförstärkningen i stor utsträckning 
hade använts till olika specialistfunktioner, däribland särskilda ungdomsgrup-
per (Brå 2013b). Utvecklingen avspeglas också i narkotikastatistiken, där så-
väl anmälningar som lagföringar för narkotikabrott ökade under den period 
som behandlas i detta avsnitt. Ökningen var tydlig i åldersgruppen 15–19 år, 
men gällde även totalt sett (Brå årlig statistik). 
 
I de följande avsnitten analyseras hur det förstärkta fokuset på barn och ung-
domar omsattes i styrning och praktiskt narkotikapolisarbete. Framställningen 
visar hur ambitionen om tidig upptäckt och tidiga ingripanden kom att struk-
turera polisens arbete i skolmiljön, påverka val av metoder och samverkans-
former samt generera återkommande förslag på hur narkotikapolisarbetet mot 
ungdomar borde utvecklas. Ambitionen om tidig upptäckt bidrog samtidigt till 
att befästa dominansen av bruk och mindre innehav i polisens arbete mot ung-
domars narkotikahantering, trots samtidiga prioriteringar av överlåtelsebrott. 
I de följande avsnitten förklaras detta förhållande mot bakgrund av hur arbetet 
organiserades och prioriterades. 

Narkotikapolisen (åter) i skolan 
Under 2010-talet riktade RPS, efter 1990-talets misslyckade satsningar, åter 
uppmärksamheten mot polisens arbete i skolan. Tyngdpunkten låg nu mindre 
på undervisning och information och mer på tidig upptäckt, kontroll och sam-
verkan. I återrapporteringen till regeringen på ANDT-området lyftes samver-
kan med skolan som ett prioriterat område, och frågan behandlades också i 
RPS:s tillsynsverksamhet (POA-420-2392/10; RPS 2010b). 
 
Bakgrunden till inspektionen var att alliansregeringen 2006 givit RPS i upp-
drag att utveckla polisens samarbete med skolan (Ju2006/6472/PO). RPS upp-
fyllde enligt egen utsago detta uppdrag genom att polismyndigheterna inrät-
tade så kallade kontaktpoliser på lokal nivå, med ambitionen att varje skola 
skulle ha en särskilt utsedd polis (POA-483-4019/06). I den enkät som in-
spektionsgruppen skickade ut till samtliga polismyndigheter beskrevs ”en 
tämligen väl utvecklad kontaktpolisverksamhet” (RPS 2010b, s. 11). När in-
spektionsgruppen väl besökte utvalda polismyndigheter så ”överensstämde 
emellertid inte alltid den uppgivna bilden med verkligheten” (ibid.). Rappor-
ten ger sammantaget bilden av en lågprioriterad och eftersatt verksamhet. 
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Rekommendationen från inspektionsgruppen blev följaktligen att resurser 
skulle avsättas och skolorna skulle besökas kontinuerligt genom såväl plane-
rade som spontana besök. I linje med idén om tidiga insatser skulle arbetet 
även inriktas mot låg- och mellanstadium och ”kanske också förskola” (RPS 
2010b, s. 15). Besöken på skolorna skulle syfta till att bredda polisens kon-
taktnät och såväl elever som föräldrar och lärare skulle känna till vem kon-
taktpolisen var. På narkotikaområdet diskuterades bekymringssamtal i sam-
verkan med socialtjänsten, i linje med Linköpingsmodellen, som en möjlig 
brottsförebyggande metod.  
 
Den metod som präglade polisens narkotikaarbete i skolan under 1990-talet 
var dock ett minne blott (se kapitel 1). I rapporten varnades i stället för den-
samma då informationsinsatser om droger riskerade att verka kontraproduk-
tivt och snarare väcka ungdomars nyfikenhet och vilja att pröva narkotika 
(RPS 2010b, s. 15). Denna omorientering bort från undervisande informat-
ionsinsatser omtalas även i intervjuer med poliser som arbetat riktat mot ung-
domar under perioden: 

Robert: Man väcker snarare än släcker intresset med att föreläsa för ungdomar 
som polis. Så jag har aldrig gjort det faktiskt och kommer nog inte göra det 
heller. Däremot jobbar vi med lärarna och vi uppmuntrar dom att jobba med 
narkotikafrågan på olika sätt [...]. Sen vet jag att alla poliser jobbar inte så här. 
Jag vet om poliser som har pratat om narkotika och så vidare i sociala medier 
ibland, så tyvärr, får jag väl ta mig för pannan för att dom inte har riktigt koll. 
Det kräver sin polis också att gå ut och säga något negativt om narkotika i da-
gens sociala medieklimat […]. Det blåser ganska snabbt och ganska hårt och 
dessutom när man är ute i skolan så är många av dom här ungdomarna väldigt 
välinformerade själva (Intervju 2022-03-14). 

 
Roberts avståndstagande ska dock inte tolkas som att informationsinsatser rik-
tade till elever helt upphört på lokal nivå. Dessa återfinns även på ett mer or-
ganiserat sätt genom externa aktörer som Svenska Narkotikapolisföreningen 
som tillhandahåller webbaserade utbildningar riktade till både elever och skol-
personal (Svenska Narkotikapolisföreningen 2026). På nationell nivå avråd-
des emellertid från denna inriktning och informationsinsatserna kom i större 
utsträckning att riktas mot föräldrar.  
 
På eget initiativ författade en narkotikapolis år 2010 informationsmaterialet 
Föräldraskolan, i syfte att informera föräldrar om olika preparat, deras symp-
tom och skadeverkningar. Materialet innehöll även information om tecken på 
narkotikaanvändning, slanguttryck samt bilder på olika tillbehör som används 
för att bruka narkotika. Materialet fick nationell spridning och distribuerades 
via polisens webbplats (RPS 2010c). År 2020 uppmärksammade SVT att käll-
hänvisningar i två fall pekade mot Riksförbundet för ett drogfritt Sverige (nu-
mera Droginformation för alla), en organisation som i tidigare granskningar 
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kopplats till scientologirörelsen (SVT Nyheter 2020-09-16). I nyare upplagor 
har dessa referenser exkluderats och Föräldraskolan är fortsatt aktuell i en nå-
got omarbetad form (Polismyndigheten 2022a). 
 
En annan aspekt som inspektionsgruppen tryckte på var vikten av att upprätta 
samverkansavtal på övergripande nivå (RPS 2010b). Ett exempel på ett sådant 
avtal beskrevs i Svensk Polis (nr. 9, 2013, s. 8). Det handlade om polisen i 
Trollhättan, som hade tecknat ett samverkansavtal med kommunens utbild-
ningsförvaltning. Avtalet innebar att polisen lovade krafttag mot narkotikan 
genom 20 besök på kommunens skolor, i syfte att drogtesta misstänkta elever 
och söka efter narkotika med hjälp av hundar. Metoden var långt ifrån unik, 
och i reportaget beskrevs hur polisen i Västsverige genomförde flera narkoti-
kainsatser på högstadie- och gymnasieskolor (ibid.). 
 
Dessa insatser utgjorde inte enskilda undantag utan var del av ett bredare 
mönster, där olika former av kontrollinriktade metoder prövades och utveck-
lades i skolmiljö. Narkotikainsatser mot skolor diskuterades även i Svenska 
Narkotikapolisföreningens tidskrift (nr. 3, 2013) vid tiden. Där propagerades 
för den så kallade City-metoden, som hade utvecklats inom Stockholmspoli-
sen. Narkotikapolisen som författade artikeln beskrev hur tips från skolor om 
elever som använde narkotika i regel lades på hög, samt att spaningsinsatser i 
syfte att ta eleven på bar gärning endast i undantagsfall planerades.  
 
City-metoden innebar i stället att skolans anmälan utgjorde underlag för hus-
rannsakan med hund på skolan. Skåp som hunden markerade vid undersöktes 
närmare, och i de fall skåpet kunde kopplas till en elev och narkotika anträf-
fades hämtades ungdomen till förhör, varpå olika former av tvångsmedel 
kunde aktiveras. Om ingen narkotika påträffades i skåpet genomfördes i stället 
ett hembesök enligt Linköpingsmodellen. Metoden beskrevs även ha effekter 
bortom den enskilda eleven, då ryktet om polisens insatser spreds bland övriga 
elever på skolan (ibid., s. 65 f). 
 
Jämfört med 1990-talets narkotikapreventiva arbete i skolan framträder peri-
oden 2008–2014 som både en förskjutning och en fortsättning. Den avgörande 
skillnaden låg inte i ambitionen att arbeta brottsförebyggande, utan i hur pre-
vention definierades och praktiserades. Under 1990-talet tog det brottsföre-
byggande uppdraget främst formen av undervisning, där polisen uppträdde 
som pedagogisk aktör med målsättningen att genom information, emotionella 
berättelser och avskräckande exempel påverka ungdomars attityder till narko-
tika. Denna undervisande roll har under den senare perioden i stort sett över-
givits. 
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Kontaktpolisverksamheten gav förvisso polisens närvaro i skolan ett tydligt 
brottsförebyggande anslag, men detta bör förstås mot bakgrund av hur brotts-
preventionsbegreppet successivt har utvidgats (Sahlin 2000). Ett tydligt ut-
tryck för begreppets utvidgning är att i princip all form av polisiär verksamhet 
kommit att beskrivas som brottsförebyggande. Från relationsskapande och 
synlig närvaro till kontroll, ingripanden och användning av tvångsmedel (An-
dersson & Nilsson 2025). Inom detta breda preventionsbegrepp ryms både 
kontinuerliga skolbesök och riktade narkotikainsatser, vilket gör gränsdrag-
ningen mellan förebyggande och repressivt arbete alltmer oklar. Avskräck-
ningslogiken hade därmed inte försvunnit, utan omformats: från berättelser 
om framtida konsekvenser till synliga polisiära praktiker vars effekter förvän-
tades spridas genom rykten och signalvärden. 

Mellan överlåtelser och tidig upptäckt 
RPS:s särskilda ungdomssatsning avslutades när 2010 gick till ända, men på 
narkotikaområdet skulle satsningen på ungdomar fortsätta. Vid länspolis-
mästarmötet i december samma år beslutade samtliga polismyndigheter om 
tre nationella direktiv varav ett avsåg polisens arbete mot unga som brukar 
eller säljer narkotika. Direktivet innebar en målsättning om att antalet miss-
tänkta under 21 år för brott mot narkotikastrafflagen skulle öka (VLK-128-
2274/11).  
 
Samtidigt kavlade alliansregeringen ut ANDT-strategin för perioden 2011–
2015 och i syfte att minska tillgången pekades narkotikaförsäljning till barn 
och unga ut som ett prioriterat område (prop. 2010/11:47, s. 27). På den poli-
tiska nivån kan målsättningen framträda som rimlig, men att polisiärt fokusera 
på försäljning till en viss ålderskategori av narkotikaköpare är behäftat med 
vissa praktiska svårigheter som snabbt skulle göra sig gällande. 
 
Det är dock inte liktydigt med att målsättningen negligerades på den polisiära 
nivån. Kvantitativa mål kring överlåtelser, förvisso utan specifikt ungdomsfo-
kus, var snarare regel än undantag på såväl regional som lokal nivå vid tiden 
(se kapitel 7). Andra styrmekanismer som riktades mot målsättningen var 
RPS:s inspektionsverksamhet. Under 2011 gick en skrivning ut om en plane-
rad inspektion av ”Polismyndigheternas hantering av ärenden som avser över-
låtelser till ungdomar” (VLK-128-2274/11). Bakom rubriken dolde sig dock 
en avgränsning som exkluderade äldre personer som sålde narkotika till ung-
domar och fokuset blev i stället ungdomar som sålde narkotika, företrädesvis 
till andra ungdomar.  
 
Polisavdelningen vid RPS riktade i ett PM kritik mot inspektionsdirektivet och 
menade att det innebar en ”olycklig avgränsning som riskerar att leda in på 
mycket svårarbetade områden där det i dagsläget saknas nationella direktiv” 
(VLK-128-2274/11). Polisens narkotikaarbete mot ungdomar var och skulle 
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enligt Polisavdelningen vara inriktat på ungdomarnas egna bruk. Överlåtelse-
brottet beskrevs sällan utgöra ingångsbrottet och i de fall en ungdom lagfördes 
för överlåtelsebrott så utgjorde ofta bruk eller mindre innehav ingångsbrottet 
som ledde vidare till andra utredningsinsatser. 
 
Polisavdelningen menade vidare att inspektionsenheten, som även den orga-
nisatoriskt sorterades under RPS, riskerade att binda ris för egen rygg genom 
den snäva avgränsningen av inspektionen. Bakgrunden var att RPS under det 
nya millenniet i stora stycken hade gjort reträtt i narkotikafrågan till förmån 
för andra aktörer inom och utanför myndigheten (se kapitel 5). En inspektion 
på området riskerade därmed att provocera polismyndigheterna och om någon 
sådan överhuvudtaget skulle genomföras så borde den ha ett bredare anslag: 

Det kan också vara lägligt att fundera över syftet med inspektionen. Under de 
senaste åren har RPS inte drivit några narkotikafrågor och vi vet att det finns 
åsikter om detta ute i polismyndigheterna. Det kan tyckas provocerande att då 
genomföra en inspektion på området, särskilt när inspektionen är fokuserad på 
en så liten och svårarbetad del. Med stor sannolikhet kan man förvänta sig en 
inspektionsrapport som pekar på att RPS borde ha varit mer stödjande i dessa 
frågor. Förslagsvis inspekteras polisens narkotikaarbete ur ett större perspektiv, 
avseende ålder och brottstyp, och används som en grund för RPS:s fortsatta 
arbete på området (VLK-128-2274/11). 

 
Slutrapporten, som publicerades i november 2012, framstår som en kompro-
miss mellan regeringens prioriteringar och vad polisen bedömde vara praktiskt 
möjligt. Regeringens formulering behölls i rubriken, men rapportens tyngd-
punkt låg på polisens metoder, utbildningar och juridiska förutsättningar på 
området. Ungdomars narkotikahantering behandlades därmed i ett bredare 
perspektiv genom diskussioner om bruk, innehav och överlåtelser (RPS 
2012d). 
 
Rapporten tar sin utgångspunkt i regeringens mål om ett narkotikafritt sam-
hälle, ett återkommande grepp från RPS för att legitimera förändringar såväl 
nedåt i polisorganisationen som uppåt mot den politiska nivån (se kapitel 1). 
Inledningsvis konstateras att narkotikabekämpning utgör ett prioriterat om-
råde i såväl centrala som lokala styrdokument, med ett särskilt uttalat fokus 
på barn och unga. Arbetet beskrivs ha två huvudsakliga inriktningar, båda för-
ankrade i styrdokumenten: dels tidig upptäckt genom lagföring för bruk och 
mindre innehav, dels ambitionen att uppdaga fler överlåtelsebrott (RPS 
2012d). 
 
När det gällde överlåtelsebrotten bekräftade rapporten Polisavdelningens tidi-
gare invändningar. Överlåtelse beskrevs som en svårutredd brottstyp som säl-
lan utgjorde initiativbrottet, utan i stället uppdagades inom ramen för utred-
ningar om bruk eller mindre innehav. Trots att överlåtelser formulerades som 



251 

ett prioriterat mål redovisade polismyndigheterna svaga resultat och utred-
ningarna stannade ofta vid just bruk och mindre innehav. Den ringa narkoti-
kabrottsligheten framstod därmed i praktiken ”som den faktiska priorite-
ringen” (RPS 2012d, s. 3). 
 
I sammanhanget kan det vara värt att stanna upp vid den förklaringsmodell 
som gavs till att den ringa narkotikabrottsligheten dominerade vid ingripanden 
mot ungdomars narkotikahantering. Den skiljer sig nämligen avsevärt i jäm-
förelse med äldre etablerade brukare. Där framställdes ingripanden mot ringa 
narkotikabrott ofta som meningslösa eller sekundära, något som kom ”på kö-
pet” vid ingripanden mot annan brottslighet (Mats, intervju 2022-04-12; se 
även avsnittet om livsstilskriminalitet i detta kapitel).  
 
I fallet med ungdomarna förklarades i stället dominansen av att polisens arbete 
explicit inriktades mot tidig identifiering av unga som prövade narkotika. An-
mälningar om bruk och mindre innehav framställdes därmed inte som ett se-
kundärt utfall av andra insatser, utan som ett medvetet och prioriterat område. 
Genom rapportering av ringa narkotikabrott skulle polisen möjliggöra tidiga 
ingripanden från föräldrar och socialtjänst och därigenom minska risken för 
fortsatt bruk (RPS 2012d). Marco, som arbetade riktat mot ungdomar under 
perioden, beskriver ingången som den mest kostnadseffektiva metoden på nar-
kotikaområdet: 

Marco: Min känsla är i alla fall att polisiära yttre resurser i narkotikabekämp-
ningen, den är mest välinvesterad om man riktar den mot unga nya. För det 
finns ingen annan aktör, varken föräldrar, frivilligorganisationer eller social-
tjänst har någon möjlighet att lika snabbt identifiera missbruk. Men vi har åt-
minstone en unik möjlighet eftersom vi är i de här miljöerna. Och därför tänker 
jag att då ska man använda polisen för det. För vi är dygnet runt, årets alla dagar, 
så finns polisen (Intervju 2022-03-18). 

 
Marcos betoning av polisens unika närvaro och identifieringsförmåga nyans-
eras emellertid av senare empiriska studier. I en aktstudie av ett representativt 
urval (n = 182) ungdomar som lagfördes för narkotikabrott år 2017 var drygt 
tre fjärdedelar redan kända av socialtjänsten, dock inte alltid för narkotikabrott 
(Glad et al. 2025). Detta indikerar att de ungdomar som fångades upp genom 
polisens ingripanden i stor utsträckning redan var föremål för insatser från 
andra delar av myndighetssverige, om än utifrån andra problemdefinitioner. 
Den polisiära rapporteringen av ringa narkotikabrott framstår därmed mindre 
som en mekanism för att identifiera helt nya grupper av unga och mer som ett 
sätt att omdefiniera och prioritera narkotikaanvändning inom redan etablerade 
ärenden.  
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Denna inriktning var i linje med ambitionen om tidiga insatser, men den kon-
kurrerade samtidigt med polisens huvudsakliga uppdrag vid misstanke om 
brott: att utreda och ge underlag för lagföringar. Enligt rapporten riskerade 
fokuset på tidig upptäckt och sociala insatser att tränga undan utredningsåt-
gärder som hade kunnat stärka förutsättningarna att lagföra överlåtelsebrott. 
Ett ensidigt fokus på ringa narkotikabrott tenderade därmed att begränsa ut-
redningarnas räckvidd och möjligheterna att komma vidare i ärendet (RPS 
2012d, s. 28). 
 
Polismyndigheterna behövde enligt inspektionsgruppen utveckla sitt arbete, 
inte genom att överge inriktningen mot tidig upptäckt, utan genom att i större 
utsträckning koppla denna till fördjupade utredningsåtgärder. I detta samman-
hang lyftes Ungdomssektionen vid länskriminalpolisen i Stockholm (tidigare 
Ravekommissionen) fram som ett ideal. Detta kan ses som ytterligare ett ut-
tryck för hur sektionen kom att bilda skola för den ”nya” form av narkotika-
polisarbete som beskrivits i tidigare delar (se kapitel 3 och 6).  
  
Arbetet tog sin utgångspunkt i det ringa narkotikabrottet men efter upptäckt 
följde regelmässigt ytterligare utredningsåtgärder i syfte att identifiera annan 
narkotikabrottslighet exempelvis överlåtelser. Inspektionsgruppen förordade 
även att ”personalen växelvis engagerades i både yttre spaning med initiala 
utredningsåtgärder och inre utredningsverksamhet” (RPS 2012d, s. 3). Denna 
organisationsform beskrevs bidra till högre kvalitet i utredningsarbete då per-
sonalen i yttre tjänst fick en större förståelse för vikten av de initiala utred-
ningsåtgärderna. Metoden motsvarade den modell som Ravekommissionen 
tillämpat redan från start 1996, med inspiration från 1980-talets Huddinge-
grupp (se kapitel 2). 
 
Precis som vid satsningarna mot GOB och livsstilskriminalitet betonades att 
polisens arbete mot ungdomar i högre grad skulle vara underrättelsebaserat. I 
rapporten kom detta till uttryck genom uppmaningar om att i större utsträck-
ning nyttja kriminalunderrättelsetjänsten (KUT). Enligt inspektionens iaktta-
gelser värdesatte de grupper som arbetade mot ungdomar visserligen inform-
ation från KUT men den beskrevs ofta komma för sent. I praktiken utgick 
enheterna som arbetade mot ungdomar och narkotika därför främst från in-
formation de samlat in själva. Polismyndigheterna kunde därmed ”inte sägas 
bedriva en underrättelsestyrd verksamhet i enlighet med polisens underrättel-
semodell” (RPS 2012d, s. 3).  
 
Polisens narkotikautbildning var ett annat område där inspektionsgruppen såg 
förbättringspotential. Drogtecken och symptom utgjorde fortsatt den enda nat-
ionella utbildningen på området och kvaliteten ifrågasattes mot bakgrund av 
det höga antalet negativa urinprov. I stora stycken koncentrerades kritiken mot 
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utbildningsinsatsen kring det som tidigare beskrivits: narkotikapolisarbete ut-
gör ett hantverk där det inte går att läsa sig till olika tecken och symptom utan 
där kunskap förutsätter långvarigt praktiskt arbete i nära samverkan med mer 
erfarna narkotikapoliser (RPS 2012d).  
 
RPS:s reträtt på narkotikaområdet under 2000-talet var som beskrivits särskilt 
framträdande på utbildningsområdet och i detta avseende fick Polisavdel-
ningen rätt i sin farhåga om att rapporten skulle innebära en bakläxa för myn-
digheten. I detta fall genom rekommendationen att inleda en översyn av Drog-
tecken och symptom (RPS 2012d). RPS bemötte rekommendationen genom 
att tona ned behovet av mer genomgripande förändringar. I sitt svar betonade 
myndigheten att det är ofrånkomligt att poliser som arbetar riktat mot narko-
tika har större kunskap och bättre bedömningsförmåga än andra, samtidigt 
som utbildningen i Drogtecken och symptom fortsatt ansågs ge nödvändiga 
grundkunskaper för yttre tjänst. Sammantaget signalerade svaret snarare kon-
tinuitet än omprövning och någon tydlig förändring av utbildningens innehåll 
eller ställning kan inte utläsas (VLK-128-2274/11). 
 
På ett område kom rapporten dock att få mer direkta konsekvenser. Det gällde 
tillämpningen av den så kallade Linköpingsmodellen. Modellen aktualisera-
des i inspektionsrapporten som ett exempel på en arbetsmetod som spridits 
brett men tillämpats oenhetligt, med betydande juridiska risker. Grundtanken 
var ett bekymringssamtal med ungdomen i hemmet tillsammans med repre-
sentanter från polis och socialtjänst. Hembesöken aktualiserades i de fall då 
polisen inte hade en skälig misstanke om narkotikabrott och hembesöket var 
inte liktydigt med en husrannsakan, vilket inspektionsgruppen fann skäl att 
betona (RPS 2012d, s. 32 f). Denna gränsdragning återkom även i intervjuer 
med poliser som varit involverade i metodens utveckling. Narkotikapolisen 
Peter beskrev hur metoden i vissa distrikt kommit att användas på sätt som låg 
långt ifrån den ursprungliga intentionen: 

Peter: Det är alltid så när man har en idé eller en arbetsmetod att vissa gör sin 
egen version och kanske inte förstår grundtanken. Jag vet att vissa distrikt an-
vände det som någon form av dold husrannsakan där man inte har tillräckligt 
på fötterna och kliver in. När det där började bli så då var ju RPS tvungna att 
sätta ner foten och säga att vi måste gå igenom det här juridiskt (Intervju 2022-
04-20). 

 
Mot denna bakgrund uppdrog RPS åt Rättsavdelningen att i samverkan med 
Polisavdelningen genomföra en juridisk översyn av metoden. I denna betona-
des återigen att syftet med ett hembesök inte fick vara att bereda polisen till-
träde till ett hem för att genomföra en husrannsakan och att de poliser som 
genomförde besöket inte aktivt fick leta efter föremål. Om något trots detta 
skulle påträffas kunde ett beslut om husrannsakan fattas i efterhand. Därutöver 
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rekommenderades att poliserna var civilklädda och att vårdnadshavaren ut-
tryckligen samtyckte till hembesöket (A284.837/2013). 
 
Avslutningsvis kan överlåtelseinspektionens slutrapport betraktas som ett 
koncentrat av flera utvecklingslinjer i periodens narkotikaarbete. I rapporten 
betonas ambitionen att arbeta underrättelsebaserat, samtidigt som de återkom-
mande svårigheterna att, trots långvariga ambitioner, etablera ett enhetligt nat-
ionellt narkotikapolisarbete synliggörs och ungdomssektionens fortsatta bety-
delse som normerande modell befästs. Rapporten ger därutöver insikter i frå-
gan om varför insatser mot bruk och mindre innehav fortsatte att dominera 
även inom narkotikaarbetet mot ungdomar, trots att detta utfall vilade på andra 
motiv och förklaringsmodeller än i arbetet mot vuxna etablerade brukare.  
 
Ungdomsbrottsligheten blev därmed, vid sidan av organiserad brottslighet och 
livsstilskriminalitet, ytterligare en ram inom vilken etablerade narkotikapoli-
siära arbetsformer kunde fortleva. Försöken att prioritera överlåtelsebrott fick 
begränsat genomslag, medan arbetet fortsatt koncentrerades till bruk och 
mindre innehav. Skillnaden låg framför allt i hur dessa ingripanden motivera-
des: i ungdomsarbetet knöts de till periodens kriminalpolitiska betoning av 
tidiga insatser. 

Sammanfattning av perioden 2008–2014 
Under perioden 2008–2014 förlorade narkotikabekämpningen i hög grad sin 
särställning som eget styrningsobjekt och inordnades i stället i bredare poli-
tiska och organisatoriska ramar. Den narkotikapolitiska grundlinjen låg fast, 
men narkotika upphörde att behandlas som en särskild fråga i regleringsbrev 
och nationell styrning. I stället integrerades området i den samlade ANDT-
strategin samt i övergripande satsningar mot organiserad brottslighet, livsstils-
kriminalitet och ungdomsbrottslighet.  
 
Dessa kategorier representerade delvis skilda problembilder och arbetslogi-
ker: från punktmarkering av brottsaktiva individer, via myndighetsgemen-
samma insatser mot grov organiserad brottslighet, till tidiga insatser riktade 
mot unga. De förenades dock av att det operativa utfallet i regel kom att do-
mineras av narkotikabrott, även i de fall andra brottstyper betonades. Bakom 
detta utfall låg emellertid delvis olika logiker. I arbetet mot den grupp som 
under perioden beskrevs som livsstilskriminella framstod ingripanden mot 
etablerade brukare ofta som meningslösa ur såväl vård- som avskräcknings-
perspektiv. Trots detta fortsatte bruk och mindre innehav att dominera. Den 
täta och återkommande kontakten med en grupp som polisen ständigt ingrep 
mot gjorde narkotikabrottet till en praktiskt tillgänglig ingång, även när sats-
ningen formellt riktades mot vinningsbrott.  
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I ungdomsarbetet gavs samma typ av ingripanden en annan innebörd. Här 
fanns samtidigt en spänning mellan ambitionen att prioritera överlåtelsebrott 
och arbetets praktiska inriktning. Försäljning av narkotika till barn och unga 
lyftes fram som ett prioriterat område, men överlåtelsebrotten var svårutredda 
och utgjorde sällan ingången till polisens ärenden. Förhoppningen var att in-
gripanden för bruk och mindre innehav skulle kunna leda vidare till utred-
ningar om överlåtelser, men i praktiken stannade ärendena i regel vid de ringa 
brotten. Försöken att prioritera överlåtelsebrott fick därmed begränsat genom-
slag. Arbetet mot bruk och mindre innehav motiverades samtidigt av ambit-
ionen om tidig upptäckt. Genom att identifiera unga som använde narkotika 
skulle föräldrar och socialtjänst kunna aktiveras och en fortsatt brottslig bana 
brytas.  
 
Inordningen innebar därmed ingen nedprioritering i praktiken. Tvärtom fort-
satte den anmälda narkotikabrottsligheten att öka under perioden. Den mer 
generella förklaringen är att narkotikaarbetet vid tiden var så integrerat i poli-
sens linjeverksamhet att politiska och organisatoriska omformuleringar fick 
begränsat genomslag i den operativa praktiken. Narkotikabrottet, särskilt det 
ringa, förblev väl anpassat till en organisation med ett uttalat fokus på mätbar 
prestation.  
 
Samtidigt förändrades styrningens karaktär. Den politiska nivån övergav suc-
cessivt den anmälda brottsligheten som centralt utfallsmått till förmån för in-
dikatorer längre fram i rättskedjan, såsom personuppklaring och lagförings-
kvoter. På ytan markerade det ett skifte från produktion till prestation i den 
politiska strävan efter en mer effektiv polisorganisation. På narkotikaområdet 
gynnade de nya måtten dock samma typ av ärenden som tidigare, framför allt 
bruk och mindre innehav, eftersom dessa brott i regel hade en identifierad gär-
ningsperson och därför gav goda utfall även på mått längre fram i rättskedjan.  
 
När det gäller arbetet mot narkotikahandel och andra grövre narkotikabrott 
skedde däremot betydande förändringar genom Högsta domstolens praxisom-
läggning, som i praktiken sänkte straffvärdet för flera typer av narkotikabrott. 
Betydelsen av art och mängd minskade till förmån för omkringliggande om-
ständigheter, vilket krävde mer omfattande utredningar och försvårade an-
vändningen av tvångsmedel. Praxisomläggningen fungerade samtidigt som en 
katalysator för metodutveckling. När större beslag inte längre på samma sätt 
kunde bära ett ärende mot grovt narkotikabrott ökade betydelsen av telefon-
analyser, förhör och andra utredningsåtgärder som kunde belägga verksam-
hetens omfattning och organisering. Även rättsligt innebar perioden därmed 
en rörelse bort från narkotikabrottens tidigare särställning.  
 
Inordningen under den grova organiserade brottsligheten följde ytterligare en 
logik. Trots en uttalad inriktning mot bland annat ekonomisk brottslighet kom 
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narkotikabrott att inta en central position i det myndighetsgemensamma arbe-
tet. Aktionsgrupperna bemannades i stor utsträckning av poliser med bak-
grund i narkotikaspaning och utredning av grova narkotikabrott, samtidigt 
som polisen dominerade den myndighetsgemensamma verksamheten. Narko-
tikabrottsligheten passade också väl in i satsningens uppföljningslogik genom 
möjligheten att redovisa beslag och utdömda fängelseår.  
 
Parallellt försvagades narkotikabekämpningens organisatoriska särställning. 
Specialiserade narkotikarotlar avvecklades eller omorganiserades i flera delar 
av landet och integrerades i bredare enheter inriktade mot grov brottslighet. 
En utveckling som påbörjats redan under 1990-talet men som fick tydligare 
genomslag under denna period. Trots dessa rättsliga och organisatoriska för-
ändringar kvarstod narkotikabrottets centrala roll i polisens vardag. Den struk-
tur, de arbetsformer och den kompetens som etablerats under tidigare perioder 
var nu så integrerade i linjeverksamheten att politiska omformuleringar och 
organisatoriska justeringar fick begränsad betydelse för den faktiska produkt-
ionen. Narkotikaarbetet fortgick därmed med relativ stabilitet, även när dess 
formella särställning tonades ned.  
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Del V: Intensifierad narkotikabekämpning 
utan narkotikapoliser, cirka 2015–2020 
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9. Kontinuitet genom förändring: narkotika i den nya 
organisationen 
I detta kapitel analyseras narkotikaarbetets villkor under perioden 2015–2020. 
Det är en period då den kontrollpolitiska linjen i huvudsak låg fast samtidigt 
som den svenska polisen genomgick sin mest genomgripande omorganisation 
sedan förstatligandet 1965. Utgångspunkten är hur en i stort sett oförändrad 
narkotikapolitisk inriktning kom att genomföras under nya organisatoriska 
villkor, präglade av en generalistnorm, omfördelning av personal och upplös-
ning av specialistmiljöer. Samtidigt ökade den registrerade narkotikabrottslig-
heten till historiskt höga nivåer, och ökningen fick en särskild funktion som 
framgångsmått i en verksamhet med omfattande omställningsproblem. 
 
Kapitlet är uppdelat i tre avsnitt. Det första behandlar den statliga styrningen 
under perioden. Det andra analyserar polisreformen och narkotikabrottens 
funktion som framgångsmått i den nya organisationen. Avslutningsvis under-
söks avvecklingen av specialistgrupperna och vilken betydelse den fick för 
narkotikaarbetets organisering, kunskapsförsörjning och polisens förmåga på 
området. 

Den statliga styrningen och kontrollpolitikens kontinuitet 
Detta avsnitt analyserar den formella statliga styrningen av Polismyndighet-
ens arbete mot narkotika under perioden 2015–2020. Fokus ligger på hur nar-
kotikafrågan formulerades i ANDT-strategin, regleringsbrev och regerings-
uppdrag samt vilket genomslag dessa styrinstrument förefaller ha haft i poli-
sens verksamhet. Analysen visar att styrningen i huvudsak präglades av kon-
tinuitet och att kontrollpolitikens övergripande inriktning låg fast. Strategierna 
fick begränsat genomslag som operativt styrmedel, medan mer preciserade re-
geringsuppdrag behöll en framskjuten position. I likhet med föregående pe-
riod intog narkotikafrågan en relativt perifer position under periodens första 
hälft. Under den senare delen återkom den dock i den statliga styrningen, först 
genom regleringsbreven, där den inordnades i arbetet med det polisen beskrev 
som utsatta områden, och därefter explicit genom ett särskilt regeringsupp-
drag. 
 
Valet 2014 innebar ett regeringsskifte, men ingen grundläggande omläggning 
av den svenska narkotikapolitiken. I samband med FN:s specialsession om 
narkotika UNGASS 2016 markerade den socialdemokratiska socialministern 
Gabriel Wikström en ompositionering av Sveriges internationella hållning ge-
nom att beskriva hur landet ”målats in i ett hörn” och stämplats som extremt i 
narkotikafrågan (SVT Nyheter 2016-04-19). Detta skedde i tydlig kontrast till 
UNGASS 1998, den föregående specialsessionen kring narkotika, där Sverige 
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internationellt framställde sin narkotikapolitik som framgångsrik62 (Tham & 
Edman 2022). Uttalandet innebar emellertid inte någon förändring av den nat-
ionella kontrollpolitiken. Den nya ANDT-strategin för åren 2016–2020 präg-
lades i huvudsak av kontinuitet: målet om ett narkotikafritt samhälle låg fast 
och polisens arbete fortsatte i huvudsak som tidigare (skr. 2015/16:86). 
 
De förändringar som genomfördes under perioden rörde i stället den fortsatta 
utbyggnaden av skadereducerande insatser med avskaffandet av det kommu-
nala vetot mot sprututbyten år 2017 som tydligaste uttryck (prop. 2016/17:15). 
Detta skedde mot bakgrund av den successiva nationella utbyggnaden av sub-
stitutionsbehandling under 2000-talet och skulle följas av spridningen av 
naloxon som överdoshämmande läkemedel under senare delen av 2010-talet. 
Det nya millenniets narkotikapolitik karaktäriserades därmed av stegvisa re-
former inom skadereduceringsfältet, men utan att kontrollpolitiken ompröva-
des. I linje med Björn Johnsons analys kan denna utveckling förstås som ett 
fortsatt närmande till ett ”dubbelspårigt paradigm” av restriktiv förbudspolitik 
kombinerad med skadereducering som redan etablerats i Danmark, Finland 
och Norge (Johnson 2021, s. 158 ff; se även Lerkkanen et al. 2026 och Tammi 
2007). 
 
Den nya ANDT-strategin 2016–2020 (skr. 2015/16:86) uppvisade dock i de 
flesta avseenden stora likheter med den föregående strategin. Den övergri-
pande målstrukturen bestod i huvudsak, men Polismyndighetens roll fram-
trädde som betydligt mer nedtonad. Särskilt tydligt var detta i målsättningen 
att minska antalet unga som prövar narkotika, där polisen överhuvudtaget inte 
omnämndes som aktör. Detta innebar en skillnad i policyformulering jämfört 
med såväl tidigare narkotikahandlingsplaner (prop. 2001/02:91; prop. 
2005/06:30) som den förra ANDT-strategin (prop. 2010/11:47) där polisen 
skrevs fram som en central aktör på området. 
 
Denna förändring tycks emellertid inte ha haft någon tydlig betydelse för Po-
lismyndighetens egen verksamhetsförståelse eller praktik. I det empiriska 
materialet framkommer inget som tyder på att frånvaron i strategin uppfatta-
des som problematisk eller styrande. Arbetet mot ungdomar fortsatte under 
perioden att betraktas som en central del av polisens uppdrag på narkotikaom-
rådet. Det låg också i linje med den idé som cementerades genom straffskärp-
ningen för eget bruk 1993, där polisen gavs en självklar roll på området genom 
möjligheten att ”ingripa tidigt och med kraft förhindra att unga människor 
fastnar i missbruk” (prop. 1992/93:142). 

 
62 Mellan UNGASS 1998 och 2016 upprätthölls internationellt bilden av Sverige som ett fram-
gångsrikt narkotikapolitiskt exempel, bland annat genom UNODC:s rapport Sweden’s Suc-
cessful Drug Policy (2007). För en problematisering av rapportens framgångsbeskrivning, se 
Olsson 2009. 
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Varför en hörnsten i den polisiära narkotikabekämpningen helt negligerades i 
ANDT-strategin kan inte fastställas utifrån materialet. En möjlig tolkningsram 
är dock att detta var en tid av omprövning och en ambition att betona andra 
delar av narkotikapolitiken, vilket även kom till uttryck i samband med UN-
GASS 2016. Samtidigt gjordes inga ansatser från regeringen att förändra in-
riktningen på kontrollpolitiken. Mot bakgrund av vad som närmast får beskri-
vas som en form av tyst medgivande intensifierades i stället polisens arbete i 
praktiken och anmälningar om såväl bruk som innehav nådde nya rekordni-
våer under perioden (Brå, årlig statistik). 
 
För målet att minska tillgången på narkotika behöll dock polisen en central 
plats i ANDT-strategin. Här framhölls myndigheten tillsammans med Tull-
verket som centrala aktörer i arbetet mot införsel och illegal handel. Rege-
ringen ville se ett särskilt fokus på digitala marknader, informationsutbyte 
mellan myndigheter, postflöden samt utveckling av IT-relaterade förmågor 
inom Polismyndigheten. Utöver detta område förekom polisen endast i be-
gränsad utsträckning i strategin, huvudsakligen i relation till trafiksäkerhets-
arbete, medan polisens roll i narkotikapreventionen, ungdomsarbete och ar-
bete mot skadligt bruk inte gavs någon plats (skr. 2015/16:86). 
 
Folkhälsomyndigheten fick regeringens uppdrag att stödja myndigheterna i 
arbetet med ANDT-strategin och därigenom bidra till att arbetet bedrevs i en-
lighet med strategin, samt lämna en samlad uppföljning till regeringen. Upp-
följningen präglades i stor utsträckning av myndigheternas egen återrapporte-
ring. I relation till Polismyndigheten bestod redovisningen huvudsakligen av 
sammanställningar av internt rapporterade aktiviteter, såsom underrättelsear-
bete mot illegal handel på nätet, samverkan med Tullverket, arbete mot öppna 
drogscener samt insatser inom ramen för lokal samverkan, bland annat genom 
medborgarlöften, något vi återkommer till senare i detta kapitel.  
 
Utvärderingen byggde därmed i huvudsak på självrapporterade insatser och 
organisatoriska åtgärder, snarare än på självständig analys av Polismyndighet-
ens arbete. Samtidigt var det tydligt att polisen i uppföljningen återfördes som 
aktör i relation till målet om att minska antalet unga som prövar narkotika. 
Polismyndighetens arbete beskrevs här genom informationsinsatser riktade till 
föräldrar i samverkan med skolor (Folkhälsomyndigheten 2020). Detta pekar 
på en diskrepans mellan strategins målstruktur och den praktiska redovis-
ningen av genomförda insatser, där polisen genom Folkhälsomyndigheten 
fortsatte att förstå och beskriva sitt arbete mot ungdomar som en central del 
av ANDT-arbetet.  
 
Mot denna bakgrund, och i linje med Statskontorets (2015) utvärdering av 
strategin för perioden 2011–2015, framstår även denna strategi som ett svagt 
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styrmedel för polisens narkotikaarbete. Statskontoret konstaterade att mål-
strukturen främst fungerade som ram för återrapportering och hade begränsad 
påverkan på myndigheternas faktiska verksamhet. Det mönstret återkommer 
även här. Under den förra perioden kom regeringsuppdrag att fungera som ett 
mer direkt styrinstrument än såväl strategier som regleringsbrev. Där polisen 
i strategin för 2016–2020 ges en tydligt central roll, att begränsa tillgången på 
narkotika, följdes detta också av ett särskilt regeringsuppdrag 2019 
(Ju2019/02681/PO). 
 
Den formella statliga styrningen av Polismyndigheten under perioden 2015–
2020 låg därmed i huvudsak kvar i samma spår som under föregående period. 
Regleringsbreven för åren 2015 och 2016 präglades av omorganisationens ge-
nomförande, krav på förbättrade resultat i brottsutredningsverksamheten samt 
uppföljning av lokal närvaro och verksamhetsresultat (Regeringen 2015; 
2016). Tyngdpunkten låg på struktur, kapacitet och styrning, inte på enskilda 
brottstyper. 
 
År 2017 tillkom polisens kategorisering av utsatta områden som ett särskilt 
fokus i styrningen. Polismyndigheten skulle då analysera hur väl myndigheten 
svarade mot behoven av polisnärvaro i särskilt utsatta områden (Regeringen 
2017). Narkotika nämndes inte uttryckligen, men utgjorde en central del av 
den problembild som knöts till dessa områden i polisens egna lägesbeskriv-
ningar (Polismyndigheten 2015; 2017b; 2019b). I regleringsbrevet för 2018 
skrevs narkotika fram explicit. I redovisningen av arbetet i utsatta områden 
skulle narkotikaproblematiken och åtgärder mot denna särskilt beaktas (Rege-
ringen 2018). Narkotika återkom därmed som ett uttalat inslag i regleringsbre-
vens styrning, om än inom ramen för arbetet med utsatta områden. Därefter 
följde det tidigare nämnda regeringsuppdraget om bekämpning av illegal han-
del med narkotika (Ju2019/02681/PO), vilket ytterligare preciserade inrikt-
ningen i periodens två sista regleringsbrev (Regeringen 2019; 2020). 
 
Sammantaget präglades den statliga styrningen under perioden 2015–2020 av 
kontinuitet snarare än omorientering. Kontrollpolitikens grunddrag låg fast 
och ANDT-strategin fick, i likhet med föregående period, begränsat genom-
slag som direkt styrmedel för polisens narkotikaarbete. De mer preciserade 
regeringsuppdragen spelade en tydligare roll, men innebar inte någon princi-
piell omläggning av inriktningen. Det särskilda regeringsuppdrag som gavs 
2019 kom dock att få större praktisk betydelse och behandlas mer utförligt i 
senare delar av kapitlet.  
 
Samtidigt genomgick polisen under perioden den mest genomgripande orga-
nisationsförändringen sedan förstatligandet 1965. Följande avsnitt behandlar 
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hur den i huvudsak oförändrade kontrollpolitiska inriktningen kom att genom-
föras inom den nya polisorganisationen och vilken betydelse reformen fick för 
narkotikaarbetet. 

Polisreformen och narkotika som framgångsmått 
Den 1 januari 2015 sjösattes en av de största förvaltningsomvandlingarna i 
Sverige sedan andra världskriget då Polismyndigheten bildades (Björk 2016). 
I detta avsnitt analyseras hur narkotikabekämpningen positionerades och om-
formades genom denna reform. Utgångspunkten är spänningen mellan refor-
mens löften om en mer sammanhållen, effektiv och lokalt förankrad polis och 
de organisatoriska förändringar som följde i form av en stark generalistnorm, 
omfördelning av personal och en ny struktur för ansvar och ärendefördelning. 
I fokus står dels hur narkotika kom att fungera som ett område där reformens 
organisatoriska principer prövades, dels hur narkotikabrott användes som ett 
synligt framgångsmått under en omställning då den övriga utredningsverk-
samheten hade svårt att leva upp till de politiska förväntningarna. 
 

En sammanhållen svensk polis 
Förarbetet till omorganisationen av polisväsendet inleddes redan under mitten 
av 1990-talet då RPS började arbeta fram förslag för en mer nationellt sam-
manhållen polis, mot bakgrund av myndighetens begränsade operativa roll 
och de styrningsproblem detta ansågs medföra. Under början av 2000-talet 
förde RPS fram förslag om en sammanslagning till regeringen och under pe-
rioden debatterades även flera riksdagsmotioner med samma syfte (Ivarsson 
Westerberg 2020).  
 
2000-talet präglades därefter av omfattande satsningar på polisväsendet, i syn-
nerhet efter valet 2006. Resultaten som polisen förmådde leverera levde, som 
tidigare beskrivits, inte upp till de politiska förväntningarna (Andersson & 
Nilsson 2025) och förslag om en reformering av polisväsendet återkom i stat-
liga utredningar (SOU 2008:118). Riksrevisionen underblåste i sin tur kritiken 
genom återkommande granskningar som pekade på bristande effektivitet och 
styrningsproblem (RiR 2005; 2010).  
 
År 2010 tillsatte alliansregeringen en statlig utredning med uppdrag att utreda 
om polisens organisation hindrade effektivitet, resultat och styrning samt, vid 
behov, föreslå en ny organisationsmodell (dir. 2010:75). Trots att direktivet 
inte explicit formulerade slutsatserna i sak menar Ivarsson Westerberg att un-
dertexten var tydlig: kommitténs uppgift var att föreslå en sammanslagning av 
polisväsendet och det skulle motiveras mot bakgrund av alla de hinder som 
stod i vägen för en fungerande verksamhet (Ivarsson Westerberg 2020). 
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Betänkandet En sammanhållen svensk polis (SOU 2012:13) föreslog just detta 
och som skäl lyftes RPS:s svaga ställning gentemot länspolismyndigheterna, 
vilket försvårade nationell styrning och uppföljning. RPS hade begränsade 
möjligheter att påverka verksamhetens inriktning och korrigera bristande re-
sultat. Den nationella beslutskraften beskrevs som otillräcklig och ansvarsför-
hållandena mellan RPS, polisstyrelser och länspolismästare som överlap-
pande. Polismyndigheternas skiftande storlek lyftes också fram som ett hinder 
för att upprätthålla specialiserad kompetens i mindre län. Reformens huvud-
lösning formulerades därför som en sammanhållen myndighet med färre be-
slutsnivåer, renodlad styrkedja och tydligare nationell ledning. 
 
Denna inriktning var inte unik för polisen, utan har även avspeglats i ombild-
ningar av andra stora myndigheter som Försäkringskassan, Kriminalvården 
och Skatteverket (Björk 2016). Den var heller inte särpräglad i ett nordiskt 
perspektiv. Polisreformerna i Danmark och Norge vilade, liksom den svenska, 
på standardisering, färre och större enheter samt en ambition att komma när-
mare medborgarna (Ivarsson Westerberg 2020). En centralisering som presen-
terades som en decentralisering och som mötte missnöje från poliserna i de 
nordiska länderna (Granér 2017). 
 
Tanken var dock att det svenska reformarbetet skulle gå varsamt fram. För-
siktighetsprincipen angavs som vägledande och förändringarna skulle begrän-
sas till det som var ”absolut nödvändigt” (SOU 2012:13, s. 228). När den nya 
organisationen tog form stod det dock klart att reformen blivit betydligt mer 
genomgripande än vad dessa utgångspunkter gav uttryck för. Genomförandet 
leddes av en kommitté, tillsatt 2012, med ett långtgående mandat. Dess ord-
förande har i efterhand beskrivits som närmast tillförordnad rikspolischef un-
der omställningsperioden (Ivarsson Westerberg 2020). Genomförandekom-
mittén arbetade i nära samverkan med konsultfirman Enhancer. Enligt flera 
kritiker kom deras managementmodell att bli alltför dominerande, samtidigt 
som den operativa förankringen var begränsad eftersom poliser i liten ut-
sträckning involverades i arbetet med den nya organisationen (Björk 2016; 
Wennström 2014). 
 
Den nya Polismyndigheten inrättades den 1 januari 2015 och organiserades i 
sju polisregioner, indelade i 27 polisområden och 95 lokalpolisområden. På 
nationell nivå placerades Rikspolischefens kansli, Nationella operativa avdel-
ningen (NOA) samt centrala stödfunktioner såsom IT, HR, ekonomi, juridik 
och kommunikation. Centraliseringen av stödfunktioner motiverades med ef-
fektivitetsvinster och ökad likformighet där större administrativa enheter för-
väntades frigöra operativa resurser. Den nya organisationen skulle borga för 
bättre effektivitet och ökad tillgänglighet. Förmågan att utreda och ingripa mot 
brott skulle förbättras och polisen skulle samtidigt komma närmare medbor-
garna. Det senare gavs stort utrymme i kommunikationen kring reformen och 
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har tolkats som ett sätt att legitimera omorganisationen och samtidigt blidka 
de mindre allianspartierna som uttryckt oro över en alltför centraliserad polis-
organisation (Ivarsson Westerberg 2020). 
 
I praktiken skulle det omsättas genom en ambition om att hälften av persona-
len placerades på lokal nivå. Det handlade främst om ingripandeverksam-
heten, det som förr kallades för ordningspolisen, men även områdespoliser 
som skulle arbeta mer brottsförebyggande och kommunpoliser som fungerade 
som en länk mellan polisen, kommunen och lokalsamhället. En annan aspekt 
handlade om att upprätta medborgarlöften och medborgardialoger. Drygt ett 
och ett halvt år in i den nya organisationen så hade samtliga kommuner en 
kommunpolis och medborgarlöften hade tagits fram i mer än en tredjedel av 
kommunerna (Ivarsson Westerberg 2020).  
 
I den nya organisationen placerades utredningsansvaret för olika typer av brott 
på de tre nivåerna: lokalpolisområde, polisområde och region. Var ett brott 
skulle utredas reglerades av den så kallade brottskatalogen som vilade på tre 
principer. Ett brott skulle utredas på lägsta möjliga nivå, regionala avvikelser 
tilläts givet regionernas olika förutsättningar och brottet skulle utredas på end-
ast en nivå. Mängdbrott såsom ringa narkotikabrott skulle exempelvis utredas 
på lokalpolisområdesnivå medan grova narkotikabrott skulle utredas på polis-
områdesnivå där också specialistkompetensen skulle koncentreras (Polismyn-
digheten 2019c).  
 
När den nya organisationen skulle bemannas fungerade brottskatalogen som 
ett sorteringsinstrument för de anställda som skulle placeras med utgångs-
punkt i det arbete de bedrev. Problemet var att många poliser hade skiftande 
arbetsuppgifter och när dessutom brottskatalogen förflyttade utredningsar-
betet till andra nivåer för vissa brottstyper innebar det även att anställda flyt-
tades mellan olika nivåer varvid grupper och arbetslag splittrades. Denna pro-
cess benämndes mappningen och rönte stort missnöje bland de anställda, ef-
tersom den beskrevs som alltför mekanisk och inte hade tagit hänsyn till per-
sonalens erfarenheter och kompetenser (Björk 2016; Ivarsson Westerberg 
2020). Arbetet som utfördes av den tidigare nämnda konsultfirman fick göras 
om bland annat efter att det uppdagats att anställda placerats i den nya organi-
sationen efter bokstavsordning (Ivarsson Westerberg 2020). 

Omställningsproblem, orostider och narkotika som framgångsmått  
De första åren med den nya organisationen kan kort uttryckt beskrivas som 
turbulenta. I förordet till Polismyndighetens årsredovisning för 2015 uttryckte 
rikspolischefen att förväntningarna om en lugn start snabbt hade grusats av 
skjutningar, sprängningar, förhöjt terrorhot och stora migrantströmmar. Re-
sultatet i utredningsverksamheten beskrevs dock som oförändrat i förhållande 
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till 2014, vilket framställdes som positivt mot bakgrund av den höga belast-
ningen under året (Polismyndigheten 2016a). 
 
Riksrevisionen (2016) var dock inte lika imponerad och menade att bedöm-
ningen av utredningsverksamheten var onyanserad i den aktuella årsredovis-
ningen. Den samlade bilden pekade snarare på en negativ utveckling och med 
tidigare resultatmått hade utfallet bedömts som försämrat. Att resultatet ändå 
beskrevs som oförändrat hängde samman med ändrade beräkningssätt som 
gav en mer fördelaktig bild. Även de nya måtten visade dock försämringar och 
bedömdes inte som tillräckliga som underlag för en samlad resultatbedöm-
ning. 
 
När det kom till den brottsförebyggande verksamheten och ingripandeverk-
samheten menade Riksrevisionen (ibid.) att det saknades egentliga resultatbe-
dömningar. Polismyndigheten uppgav visserligen att migrantsituationen och 
terrorhotet hade påverkat ingripandeverksamheten, men utan att konkretisera 
hur prioriteringar eller resultat förändrats. Samtidigt minskade spanings- och 
ingripandebrotten under denna period. För narkotikabrotten som sorteras i 
denna kategori syntes detta både i den anmälda narkotikabrottsligheten, som 
sjönk mellan 2014 och 2016 (se figur 5.1 nedan) och i de mått som framhävdes 
i årsredovisningarna, såsom inkomna ärenden och ärenden redovisade till 
åklagare (Polismyndigheten 2016a; 2017a; 2018a). 
 
År 2016 markerade det andra året med den nya organisationen och har beskri-
vits som polisens krisår präglat av fortsatta omställningsproblem, försämrade 
utredningsresultat och bristande bemanning i lokalpolisområdena. Därefter 
började det dock vända. Terrorattentatet på Drottninggatan 2017 har lyfts fram 
som ett exempel på väl fungerande polisarbete och bidrog sannolikt till ett 
stärkt förtroende för myndigheten (Ivarsson Westerberg 2020). De följande 
åren innebar dessutom ytterligare politiska satsningar på Polismyndigheten 
och mellan 2016 och 2020 ökade antalet polisanställda med 19 procent (Hol-
gersson & Westman 2021).  
 
Under samma period ökade även den anmälda narkotikabrottsligheten. Mellan 
2016 och 2020 steg antalet anmälda narkotikabrott från drygt 90 000 till om-
kring 124 000: 
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Figur 5.1 Polisanmälda narkotikabrott efter olika brottstyper 1975–2024. Perioden 
2015–2020 markeras med mörkare linje (Brå, årlig statistik).  

 
 
I polisens årsredovisningar för 2017 och 2018 kopplades ökningen till med-
borgarlöften inriktade mot narkotika. Det handlade om löften kopplade till tra-
fiknykterhet, narkotikapåverkade personer i offentlig miljö, öppen narkotika-
handel och ungdomshäng (Polismyndigheten 2018a; 2019a). Utvecklingen 
ligger nära den tendens som Börje Olsson pekat på, där narkotikaproblemet i 
ökande grad förstås och hanteras som en fråga om störningar i offentlig miljö. 
I denna ram blir polisens insatser mot synligt bruk, öppen handel och narko-
tikapåverkade personer centrala för att minska störningar för allmänheten, nå-
got som i internationell terminologi ofta beskrivs som public nuisance (Olsson 
2011b, s. 250 f). 
 
Att dessa fenomen är något som polisen ingriper mot dagligdags råder inget 
tvivel om. Samtidigt kan det ifrågasättas i vilken utsträckning detta var ett 
resultat av medborgarlöften och därigenom förklaringen till ökningen i anmäl-
ningar/ärenden redovisade till åklagare. Den viktigaste förklaringen till ök-
ningen över hela perioden (1993–2020) är att narkotikabrott, mot bakgrund av 
straffskärpningen 1993, gått från att vara ett specialistområde till att bli en 
integrerad del av den ordinarie ingripandeverksamheten. När poliser i yttre 
tjänst i allt större utsträckning fått verktyg, utbildning och kompetens att in-
gripa mot eget bruk och mindre innehav har också anmälningarna ökat. Ge-
nomslaget för detta skifte skedde under 2000-talet och följdes av en i stort sett 
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linjär uppgång, med ett tillfälligt avbrott i samband med omorganisationen (se 
figur 5.1).  
 
Ökningen efter 2016 framstår därmed mindre som ett resultat av medborgar-
löften och mer som en fortsättning på en längre etablerad trend. I årsredovis-
ningen för år 2019 upphörde även medborgarlöftena att lyftas fram som en 
förklaring. Narkotika nämndes inte explicit. I stället konstaterades att aktivi-
teterna i löftena ”till största delen [var] trygghetsskapande och trafikrelate-
rade” och att det fanns generella problem med att de var allmänt hållna, svåra 
att följa upp samt att kommunikationen från polisen till medborgarna var brist-
fällig (Polismyndigheten 2020, s. 20). En liknande kritik lyftes av Brå i en 
fallstudie av medborgarlöften i fyra områden (Brå 2018b).  
  
Utöver att det intensifierade arbetet mot framför allt ringa narkotikabrott 
kopplades samman med löften till medborgare under perioden hade det också 
en central funktion i att kommunicera bilden av en framgångsrik utrednings-
verksamhet. En av ambitionerna med reformen var som bekant att förbättra 
polisens utredningsresultat. Samtidigt hade omorganisationen ett starkt fokus 
på den lokala nivån och den uniformerade delen av kåren, vilket enligt flera 
bedömare bidrog till att utredningsverksamheten kom i kläm (Ivarsson Wes-
terberg 2020). Marco, som vid tiden var ansvarig för utredningsverksamheten 
på ett lokalpolisområde, beskriver villkoren för denna gren: 

Marco: Där [omorganisationen] har jag synpunkter utifrån ett kriminalpolisiärt 
perspektiv. Den stora omorganisationen tog sikte på den uniformerade verk-
samheten av poliserna. Det vill säga ordningshållning och det brottsförebyg-
gande perspektivet. […] Man införde kommunalpoliser och olika typer av in-
satser för att skapa en bättre lokal närvaro. Däremot när det gäller det utredande 
uppdraget, så glömde man lite bort det. Vilket gör att ledningen och organisat-
ionen av utredningsverksamheten, den kom bara bort. Det är först nu egentligen 
som man börjar komma ikapp i det (Intervju 2022-03-18).  

 
Uttalandet bör inte ses som begränsat till polisens arbete mot narkotika, utan 
som en mer generell beskrivning av utredningsverksamhetens villkor under 
perioden. Resultaten för utredningsverksamheten var samtidigt något som re-
geringen bevakade under perioden och i regleringsbreven återfanns ett fokus 
på förbättringar i denna del (Regeringen 2016; 2017; 2018; 2019; 2020). År 
2017 ökade antalet ärenden redovisade till åklagare för första gången sedan 
2009, vilket rikspolischefen lyfte fram som en positiv utveckling i inledningen 
till årsredovisningen, där det konstaterades att ”trots en hård belastning under 
året lyckades polisen förbättra resultatet i flera delar av utredningsverksam-
heten.” (Polismyndigheten 2018a, s. 5).  
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Att uppgången i huvudsak drevs av narkotika- och trafikbrott framgår dock 
först vid en närmare genomgång av tabellmaterialet (ibid.). Analyser av års-
redovisningarna för 2018 och 2019 visar ett liknande mönster. Förbättrade ut-
redningsresultat lyftes fram i generella termer i rikspolischefens förord, sam-
tidigt som ökningen i princip uteslutande (till 99,7 procent) förklarades av fler 
redovisade trafik- och narkotikabrott. När dessa, ofta egeninitierade och för-
hållandevis enkla ärenden, räknas bort framträder i stället en svag eller negativ 
utveckling (Holgersson & Westman 2021). 
 
Under perioden återkom följaktligen medieartiklar om så kallad pinnjakt (Af-
tonbladet 2019-12-10; SvD 2017-06-15) trots att ett sådant fokus på enklare 
ärenden enligt tidigare uttalanden från ansvarig minister skulle upphöra i och 
med den nya organisationen (SvD 2014-11-29). Som visats i tidigare genom-
gång av fenomenet avser pinnjakt här situationer där kvantitativa mål och in-
dikatorer får ett direkt genomslag i operativa prioriteringar, exempelvis genom 
att enklare ärenden ges företräde därför att de snabbt genererar mätbara resul-
tat (se kapitel 4). Fenomenet beskrivs ofta som en risk i NPM-inspirerade styr-
former, där fokus på mätbarhet och kvantifierbara indikatorer kan leda till att 
det som är lätt att mäta också blir det som prioriteras i praktiken (Vedung 
2016). 
 
Flera organisationsforskare har dock framhållit att den nya organisationsmo-
dellen inte i sig bör förstås som ett uttryck för NPM, utan snarare som en mer 
klassisk byråkratisk styrform, ibland benämnd Old Public Management 
(OPM), med betoning på linjeorganisation, enhetlighet, standardisering och 
tydliga ansvarsområden (Eklund & Landström 2019; Ivarsson Westerberg 
2020). Medierapporterna om pinnjakt under denna period framstår mot denna 
bakgrund som avgränsade fall snarare än uttryck för en generell styrningsin-
riktning. Att den nya organisationen samtidigt presenterades som ett steg bort 
från pinnjakt torde också ha bidragit till en ökad känslighet för ordergivning i 
den riktningen, vilket kan ha medfört att sådana signaler snabbare förmedlades 
till medierna. 
 
Samtidigt gynnade ett fokus på den uniformerade delen av verksamheten upp-
täckt av eget bruk och mindre innehav, vilket genererade fler narkotikabrott. 
Att dessa resultat senare användes i årsredovisningarna för att kommunicera 
förbättrade utfall på utredningsområdet bör därför snarare tolkas som ett op-
portunistiskt bruk av tillgängliga resultatmått än som ett uttryck för att verk-
samheten primärt styrts mot detta syfte. Narkotikabrottens funktion som fram-
gångsmått i årsredovisningarna till trots såg bilden dock helt annorlunda ut 
bland de poliser som tidigare burit upp specialistinriktningen. 
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Narkotikapolisens död  
Omorganisationen innebar att narkotikapolisen som särskild organisatorisk 
specialistinriktning i stora stycken avvecklades. I detta avsnitt står narkotika-
polisernas erfarenheter av reformen i centrum. Fokus riktas mot specialist-
gruppernas upplösning, de organisatoriska miljöer och arbetsformer som trots 
detta levde vidare eller återbildades samt förändringens betydelse för kun-
skapsförsörjningen och polisens förmåga på narkotikaområdet. Analysen ge-
nomförs med utgångspunkt i såväl narkotikapolisernas berättelser som i kri-
minal- och verksamhetsstatistik. 
 
Den nya organisationen präglades av en generalistnorm som stadgade en mer 
flexibel allpolis framför specialiserade rotlar och grupper. I praktiken innebar 
det att narkotikarotlarna lades ned. I ambitionen att placera hälften av poli-
serna på lokal nivå försvann även gatulangningsgrupperna och andra special-
istfunktioner, såsom Krog- och Ungdomssektionen. Förändringen sammanfat-
tades med drastiska ordalag i en debattartikel av två narkotikapoliser i Svenska 
Dagbladet: 

Narkotikapoliserna finns inte längre. Över en natt raderades en hel specialistin-
riktning. Och med det sattes punkt för Sveriges uttalat hårda linje mot narkoti-
kabrott och dess följder (SvD 2015-08-08). 

 
De narkotikapoliser som fortsatte arbeta operativt placerades efter mapp-
ningen i regel på lokalpolisområden som områdespoliser, i ingripandeverk-
samheten eller på generella enheter för grova brott. I det följande står narko-
tikapolisernas egna beskrivningar i centrum. Flera av de intervjuade är starkt 
kritiska till förändringen. Benny, som efter omorganisationen placerades på 
en enhet för grova brott, beskriver att förändringen innebar att han förlorade 
överblicken över sambanden mellan narkotikaärenden, att narkotikafrågan 
nedprioriterades och att han i praktiken fick utreda annan brottslighet samti-
digt som han fortsatt användes som specialist i narkotikafrågor. 

Benny: Jag sitter ju med ärendena här och har olika personer, jag tittar i tele-
fontömningar och så vidare och ser organisationer, vilka har de kontakt med 
och då vet ju inte jag vilka ärenden de har med samma gemensamma nämnare. 
Och det kan jag tycka är ett tapp. Jag har sagt på sektionschefsmöten och nere 
i olika forum att ett mål för svensk polis är att man ska liberalisera eller legali-
sera. För man har inte prioriterat narkotikafrågan på samma sätt som det var för 
ett antal år sedan när det var en massa att-satser […] Och det är här vi är nu, 
man har väl haft ungefär något sånt här att alla ska göra allt på den här sektionen 
[…]. Jag har haft ett antal våldtäkter här. Jag har varit med i mordutredningar. 
Men de försöker styra narkotika mot mig och några till här som har den erfa-
renheten (Intervju 2022-06-14). 
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Bennys beskrivning av hur grova narkotikaärenden inordnades i bredare 
brottsenheter bör dock inte förstås som något som inleddes med omorganisat-
ionen. Arbetet mot grov narkotikabrottslighet hade redan före 2015 i ökande 
grad integrerats i mer generella strukturer, en utveckling som omorganisat-
ionen kom att förstärka. Redan år 2000 noterade Narkotikakommissionen att 
narkotikarotlar på flera håll hade inordnats i allmänna spaningsrotlar (SOU 
2000:126). Samtidigt fick de poliser som fortsatt ville arbeta med grova nar-
kotikabrott allt svårare att mobilisera resurser för rena narkotikaärenden i den 
nya organisationen. Narkotikapolisen Jan beskriver hur prioriteringarna för-
ändrades efter en skjutning 2017: 

Jan: Jag såg själv hur vi hade haft strukturen där vi byggde ärenden mot grov 
narkotikabrottslighet. Till att nu ska det vara de som åker runt och skjuter folk. 
I de miljöerna ska vi bygga ärenden. För de ska plockas bort från gatan. Vi ska 
plocka vapen och handgranater och den typen av brottslighet. Så jag tror att där 
var det ett skifte någonstans. Det sved, men det är ju chain of command (Inter-
vju 2022-04-08). 
 

Det skifte Jan beskriver ägde rum i en kontext där skjutvapenvåldet ökade 
kraftigt (Brå 2024) och omprioriteringen återkom i flera intervjuer. Hans, som 
under perioden arbetade på NOA, formulerar prioriteringen i mer principiella 
termer och knyter den till ett brottsofferperspektiv: 

Hans: Min bild är att vi har andra problem idag som är minst lika angelägna. 
Den grova organiserade brottsligheten och deras våldsanvändning har gjort att 
vi måste ta hand om de brotten där vi har en direkt målsägare. […] I det här 
fallet så har inte narkotikabrotten någon direkt målsägare utan den har en indi-
rekt. Därför har våldsbrotten gått före (Intervju 2022-05-19).  
 

Det är mot denna dubbla bakgrund som förutsättningarna för arbetet mot den 
grova narkotikabrottsligheten behöver förstås under perioden. Dels genom en 
omorganisation som blev det definitiva slutet för narkotikarotlarna, dels i lju-
set av brottsutvecklingen på andra områden och de prioriteringar det resulte-
rade i. Sett till utfallet av verksamheten, mätt i lagföringar, går det dock inte 
att skönja någon tydlig försämring, snarare tvärtom.  
 
Trots nedläggningen av narkotikarotlarna och konkurrensen från andra grova 
brott fördubblades lagföringarna för grovt narkotikabrott under perioden 
2015–2020, från 217 till 440. Lagföringarna för synnerligen grovt narkoti-
kabrott ökade i sin tur från 0 till 44 under perioden 2016–2020 (Brå, årlig 
statistik). Det tidigare nollutfallet förklaras av att rubriceringen infördes först 
i juli 2016 som ett försök att återställa effekterna av HD:s praxisändringar 
(prop. 2015/16:111). 
 



271 

I intervjuerna förklarades utvecklingen i regel med en ökad införsel av narko-
tika. Fler personer uppgavs ta in större mängder, bland annat som en följd av 
HD:s prejudikat under 2010-talet. Samtidigt bör det noteras att det myndig-
hetsgemensamma arbetet mot grov organiserad brottslighet fortgick under pe-
rioden. Liksom tidigare dominerade grova narkotikabrott aktionsgruppernas 
verksamhet. För åren 2015 till 2020 uppgick medeltalet till 37 rubricerade 
grova narkotikabrott per år som ledde till fällande dom i tingsrätt (Polismyn-
digheten 2021b, s. 22). Grova narkotikabrott kunde därmed genereras av olika 
typer av enheter även i den nya organisationen.  
 
Före omorganisationen återfanns även en organisatorisk struktur med gatu-
langningsgrupper och andra former av specialistgrupper som arbetade med 
utgångspunkt i ingripanden mot eget bruk, mindre innehav eller överlåtelser. 
Metodiken kunde generera ärenden som successivt växte till grova narkoti-
kabrott. Denna organisatoriska mellannivå upplöstes dock i stora delar genom 
omorganisationen då lokalpolisområdena skulle bemannas med hälften av all 
personal (Ivarsson Westerberg 2020). Ett helt skikt i narkotikabekämpningen 
kom därmed att sakna organisatorisk hemvist, något som enligt narkotikapo-
lisen Robert kraftigt försämrade polisens förmåga att arbeta mot narkotika-
handeln: 

Robert: Efter omorganisationen och till viss del före, men framför allt efter har 
vi grova brottssektioner och vi har ingripandeverksamhet och områdespolis. Vi 
har inga gatulangningsgrupper kvar längre. Det betyder att vi får brukarna, vi 
får ungdomarna, vi får de här stora distributörerna [...] men det är ingen som 
jobbar med det här skiktet längre. De här gatulangarna och de här som försörjer 
sig på narkotikahandel är egentligen ingen som jobbar med för att de är inte så 
stora så att de väcker grova brottssektionernas intresse men de är ändå tillräck-
ligt avancerade och skickliga att uniform inte rår på dem (Intervju 2022-03-14). 

 
Narkotikahandeln på gator och torg kom samtidigt att uppmärksammas i olika 
strategier och regeringsuppdrag under perioden. Polisen inledde i samverkan  
med andra aktörer på ANDT-området, ett arbete med kartläggning av och in-
satser mot ”öppna drogscener” i bland annat Stockholm (Polismyndigheten 
2018b). Ett senare regeringsuppdrag fokuserade i sin tur särskilt på narkotika-
handel (Ju2019/02681/PO) – en utveckling som behandlas närmare i kom-
mande kapitel. Klart är dock, i linje med Roberts beskrivning, att polisen inte 
längre hade samma organisatoriska infrastruktur för att arbeta mot narkotika-
handel. Verksamheten var helt enkelt inte organiserad efter narkotikan, vilket 
i högre grad kom att lägga ansvaret på de uniformerade poliserna. Något som 
narkotikapolisen Mats menade att de saknade både förmåga och utbildning 
för:  

Mats: När man 2015 slår sönder all egentligen specialiserad narkotikapolis, för 
det gör man ju, alltså man säger ju till och med liksom att det ska inte finnas 
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några specialister, det ska vara generalister. Då skickar man ju dessutom en 
signal ut i organisationen att ni ska jobba med narkotika, men inte specialiserat. 
Hur ska vi jobba då? Ja då ger man ett turlag med 20 stycken uniformerade 
poliser som fem gånger om året ska jobba i en narkotikainsats. Och vad är deras 
förmåga? Jo deras förmåga är att stoppa en bil, blåsa, kontrollera personen, ”ha, 
du ser lite påverkad ut”, ta in den här på droger, kroppsvisitera, ”oj vi hittar 
narkotika. Då har vi ett narkotikabrott, då har vi nått målet med insatsen”. Så 
att förmågan när du inte har specialiserade poliser, den kommer ju att stanna på 
enkla ringa och innehav. Och ibland, någon gång stoppar man en bil full med 
knark och får ett grovt narkotikabrott (Intervju 2022-04-12). 

 
Den förmåga som Mats menar att den uniformerade polisen saknar har tidigare 
beskrivits i avsnittet om Narkotikapolisblicken (se kapitel 5) och kokar ned 
till beskrivningar av en välutvecklad förmåga att identifiera subtila tecken på 
narkotikapåverkan, förhörstekniker som bygger på dessa observationer och 
juridisk sakkunskap koncentrerad till användningen av tvångsmedel.  
 
Samtidigt bör omorganisationens roll i denna förskjutning från specialister till 
generalister inte förstås som en total brytpunkt, utan som ytterligare ett led i 
en längre utveckling som inleddes i början av 1990-talet genom straffskärp-
ningen för eget bruk. Under denna period försköts ansvaret för den ringa nar-
kotikabrottsligheten successivt mot den uniformerade verksamheten, samti-
digt som arbetet mot den grova narkotikabrottsligheten i ökande grad integre-
rades i bredare enheter med inriktning mot grova brott. Omorganisationen 
2015 förstärkte och formaliserade denna rörelse snarare än initierade den. 
 
Det innebar dock inte att tidigare arbetsformer omedelbart upphörde. Polisen 
är en trögrörlig organisation där praktiker, nätverk och informella strukturer 
lever vidare även när den formella organisationen förändras. Det visade sig 
inte minst genom att vissa narkotikagrupper bestod runt om i landet, ibland 
under nya beteckningar, medan andra växte fram inom ramen för den nya 
strukturen.  

Motstånd, byråkratisk tröghet och organisatorisk återväxt 
Motståndet mot nedläggningen av såväl narkotikarotlarna som specialistgrup-
perna på narkotikaområdet var, som tidigare beskrivits, stort bland poliserna 
som tidigare tillhört dessa enheter. Det fanns också organisatoriskt motstånd. 
Polisledningen i Region Väst motsatte sig exempelvis förändringen och ville 
ha kvar sina narkotikagrupper, men detta avslogs av genomförandekommittén 
(SNPF:s tidskrift, nr. 1 2018, s. 14). Det innebar dock inte att alla grupper 
försvann. Narkotikapolisen Carl berättade exempelvis hur hans Stockholms-
baserade grupp fortsatte att arbeta trots att sådana grupper enligt reformens 
intentioner inte längre skulle finnas: 
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Carl: Vi har fortsatt att jobba, vi behöll ju en grupp bakom ryggen. Andeme-
ningen var att man inte skulle ha såna här grupper. 
 
Albin: Så att en effekt av det är att omorganisationen, som många av dina nar-
kotikapoliskollegor tycker är extremt problematisk, den har inte drabbat er så 
hårt? 
 
Carl: Det är så här. Vi finns fortfarande kvar, men oj vilka utmaningar. Allt 
ifrån att sitta längst bak och bara vara tyst, till att ha medarbetare som inte tycker 
det låter så sexigt med att heta utredningsgrupp utan vill att vi ska heta narko-
tikagrupp. För mig spelar det ingen roll bara uppdraget finns kvar för det är det 
som är det viktiga (Intervju 2022-04-22). 

 
I Carls beskrivning var det avgörande inte vad gruppen kallades eller hur den 
formellt var placerad, utan att arbetet mot narkotika kunde fortgå. Samma 
funktionella logik återkom på andra håll, men tog där en annan organisatorisk 
form. En annan väg att hantera den upplevda problematiken var följaktligen 
att den funktion som kanske tydligast förkroppsligade reformens ambition om 
lokal närvaro och synlighet i uniform, områdespolisen, på flera håll kom att 
arbeta civilt som en form av gatulangningsgrupper. Narkotikapolisen Robert 
berättade om exempel från små och mellanstora städer: 

Robert: Alla pratar om narkotika och då blir det ju så här att poliserna inser 
själva att vi inte löser detta, så det man gör nu är att områdespolisgrupper jobbar 
mer eller mindre civilt. Vi har fortfarande ingen spaningsgrupp i småstad, men 
vi har en områdespolisgrupp. Vi är organiserade i åtta olika grupper. De första 
sex är ingripandeverksamhet, den sjunde gruppen jobbar med brottsförebyg-
gande och den åttonde gruppen är också en områdespolisgrupp, men jobbar inte 
med områdespolisverksamhet egentligen, utan de jobbar med narkotikaspa-
ning. Det är samma som det ser ut i mellanstor stad, de har också områdespo-
lisgrupper, men det är en hel grupp som inte jobbar med områdespolisverksam-
het, trots att det är det som står att de ska jobba med, men de jobbar med nar-
kotika på gatulangningsnivå (Intervju 2022-03-14). 

 
I narkotikapolisernas beskrivningar framträder hur den nya organisationen i 
praktiken anpassades efter verksamhetens behov. Även om strukturen föränd-
rades kvarstod uppgifterna och lösningarna växte därför fram lokalt. I organi-
sationsschemat framträdde nya funktioner, men på flera håll kom de att fyllas 
med samma arbetsformer som tidigare. Det kan förstås som ett uttryck för hur 
gräsrotsbyråkraten i slutändan formar verksamheten (Lipsky 2010), men 
också som ett exempel på byråkratisk tröghet (Vedung 2016). 
 
Ivarsson Westerberg (2020) har i sin analys av polisreformen betonat just 
denna tröghet som en generell förklaring till att reformen inte genomfördes 
fullt ut som det var tänkt och att omställningen tog längre tid än planerat. I 
hans analys betonas polisens starka yrkeskulturer och professionella autonomi 
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som centrala förklaringar. Som visats i tidigare avsnitt (se kapitel 5) finns det 
inom narkotikafältet tydliga subkulturella drag knutna till narkotikapolisernas 
särskilda arbetsmetoder och förmågor. I den meningen ligger en kulturförkla-
ring nära till hands även här. Samtidigt betonade narkotikapoliserna verksam-
hetens behov som det främsta skälet till anpassningarna. Det handlade om att 
specialiserade narkotikagrupper uppfattades som nödvändiga, oavsett hur or-
ganisationen var formellt utformad. Skillnaden ligger därmed mindre i vad 
som skedde än i hur utvecklingen förklaras. 
 
De typer av anpassningar som Carl och Robert beskrev gick utanför den ordi-
narie strukturen. Samtidigt fanns det även ett visst formellt utrymme för rik-
tade specialistfunktioner inom ramen för den nya organisationen. Dessa be-
nämndes fokusgrupper och kunde inrättas med utgångspunkt i den lokala lä-
gesbilden. Deras arbete koncentrerades till narkotika-, vapen- och våldsbrotts-
lighet (Polismyndigheten 2019b). I intervjuerna beskrev poliser som inte 
arbetade riktat mot narkotika fokusgrupperna som gatulangningsgrupper un-
der en ny benämning och såg därför inte förändringen som särskilt genomgri-
pande. En chef på regional nivå uttryckte att:  

Oskar: De här så kallade gatulangningsgrupperna som många klagar över att de 
lades ner 2015, det var det största traumat för många att de försvann. De för-
svann inte hos oss i region, men vi kallar dem fokusgrupper i stället (Intervju 
2022-04-29). 

 
Den informella och formella återväxten av narkotikagrupper diskuterades 
även i intervjun med narkotikapolisen Linus. Han betonade dock att utveckl-
ingen inte var likartad över hela landet och att de nya fokusgrupperna inte fullt 
ut motsvarade de tidigare gatulangningsgrupperna: 

Linus: Absolut. Men det är ändå så att alla inte har lyckats bygga upp informella 
grupper eller skapat nya. Och sen har det ju skiftat. Nu har ju den här narkoti-
kastrategin63 som NOA och chefen har skrivit under på, där står det ju fokus-
grupper. Det står inte gatulangningsgrupper, men fokusgrupper. Och de har ju 
blivit mycket, absolut, narkotika. Men det har ju också blivit mer och mer vapen 
och även andra brott. Så det har blivit mer multikriminalitet i de här före detta 
gatulangningsgrupperna. Tidigare var det bara narkotika. Idag är det mycket 
mer blandat så att säga. Idag är det väldigt mycket fokus på våld. Ja, man jobbar 
med narkotika, men har man inte våldskomponenten, att en misstänkt är inblan-
dad i en konflikt och så vidare, då jobbar man inte med det (Intervju 2022-05-
13).  

 
Den konkurrens mellan olika brottstyper som utredarna på enheterna för grova 
brott vittnade om återkom även här genom fokusgruppernas bredare uppdrag. 
Förhållandet var en konkret följd av att polisen efter reformen 2015 inte längre 

 
63 Den aktuella strategin publicerades 2019 och diskuteras närmare i kapitel 10. 
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primärt var organiserad efter narkotika, även om tendenser till denna utveckl-
ing funnits under hela avhandlingsperioden. För många narkotikapoliser fram-
stod detta som problematiskt, men samtidigt fanns motröster. En polischef på 
regional nivå menade exempelvis att fokusgruppernas bredare uppdrag bidrog 
till ökad flexibilitet i relation till den lokala lägesbilden: 

John: Områdespolisen har tagit mark och de kommer att kunna få in fokusgrup-
perna utifrån. Om man har ett lokalpolisområde som har mycket problem med 
narkotika, då går man in och jobbar med narkotika fokuserat och det är det som 
är fördelen att man kan anpassa sig efter vad som är viktigt i det lokalpolisom-
rådet (Intervju 2022-05-31). 

 
Denna strävan efter flexibilitet, som låg i linje med reformens generella inrikt-
ning, i kombination med informella narkotikapolisgrupper och varierande till-
gång till fokusgrupper, bidrar dock till bilden av en splittrad snarare än ”en 
sammanhållen svensk polis” – vilket också var namnet på betänkandet som 
lade grunden för den nya organisationen (SOU 2012:13). Skillnaderna i orga-
nisatoriska lösningar innebar inte bara skiftande förmåga på narkotikaområ-
det, utan enligt narkotikapoliserna även betydande utmaningar för kunskaps-
försörjningen: 

Jerker: Jag tror beroende på vart man hamnar någonstans i Sverige så kan det 
nog se ganska olika ut hur man skolas in. För idag så är det ju så att det finns ju 
i många regioner, det är ingen som kallar sig gatulangningsgrupp idag men man 
kan kalla sig fokusgrupp […]. Hamnar man på en sån ort, jag vet i Stockholm 
till exempel då har man ganska mycket så kallade NIGS-grupper64. Det står för 
nationell ingripande spaning och de jobbar ju ganska mycket mot narkotika. I 
Stockholm Nord där vill de ha rotation så att IGV-poliser [ingripandeverksam-
heten] får rotera där i fyra månader och sen ta med sig kunskaperna tillbaks till 
ingripandeverksamheten och det är klart att de får lära sig jättemycket av er-
farna poliser som jobbar med narkotika. Hamnar man till exempel som jag vet 
i Dalarna där man bara har IGV-poliser, inte ens områdespoliser och ännu 
mindre narkotikapoliser och då är det upp till den nya polisen, om man nu har 
det intresset, att själv lära sig och det är inte lika lätt kanske (Intervju 2022-04-
22). 

 
Den typen av rotation som tillämpas i den aktuella NIGS-gruppen har stora 
likheter med hur Ravekommissionen/Ungdomssektionen arbetade med kun-
skapsspridning (se kapitel 2 och 5). När renodlade narkotikagrupper inte 
längre hade en plats i den formella organisationen minskade dessa kunskaps-
miljöer naturligt. Specialistgruppernas betydelse för kunskapsförsörjningen 

 
64 NPS (nationell personspaning) och NIGS (ingripandespaning) var två funktioner inom det 
nationella spaningskonceptet, NSK, som Polismyndigheten beslutade att införa 2019 i syfte att 
skapa en mer enhetlig och effektiv spaningsorganisation. NIGS-grupperna bestod av både spa-
nare och utredare och skulle kunna växla mellan spaning, ingripanden och egen utrednings-
verksamhet, medan NPS avsåg mer renodlad personspaning (A156.211/2018). 
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på narkotikaområdet är ett återkommande tema i denna avhandling och den 
framhölls tydligt i intervjuerna med narkotikapoliserna.  
 
Betydelsen återfanns dock inte enbart i deras egna beskrivningar. Den kom 
även till uttryck i rapporter från RPS (2012d), betonades av en tidigare riks-
polischef (Intervju 2022-06-14) och omsattes i praktiken genom det statligt 
sanktionerade Nationella kunskapsprojektet, där poliser från olika delar av 
landet gavs möjlighet att arbeta tillsammans med specialistgrupper under ett 
antal arbetspass (Mobilisering mot narkotika 2004). Betydelsen motiverades i 
huvudsak av två förhållanden: dels återkommande beskrivningar av brister i 
den formella narkotikautbildningen, dels förståelsen av narkotikapolisarbete 
som ett hantverk, präglat av tyst kunskap som lärs in genom nära arbete med 
mer erfarna kollegor (jfr. Nonaka & Takeuchi 1995). 
 
Specialistgruppernas betydelse låg både i den kompetens som fanns där och i 
möjligheterna för nya poliser att observera, pröva och få återkoppling på sina 
bedömningar. Jerkers jämförelse mellan rotationen i Stockholms NIGS-grup-
per och avsaknaden av motsvarande miljöer i Dalarna visar vad omorganisat-
ionen förändrade. Kunskapen försvann inte nödvändigtvis, men villkoren för 
att föra den vidare blev mer lokalt varierande och personberoende. Det möjliga 
kunskapstappet bestod därmed i att miljöerna där erfarenhetsbaserat kunnande 
kunde utvecklas och föras vidare blev färre och mer ojämnt fördelade. 
 
Frågan är då vilka konsekvenser denna förändring fick för polisens arbete mot 
narkotikabrott. Att arbetet med narkotika över tid gått från att vara en speci-
alistverksamhet till att bli något som i princip alla poliser i yttre tjänst arbetar 
med har, sett över hela avhandlingsperioden, sammanfallit med en ökning av 
andelen negativa urinprov vid misstanke om eget bruk (Brå 2016; RMV 
2019). Omorganisationen 2015 kan dock inte ensamt förklara denna utveckl-
ing. Tvärtom visar Rättsmedicinalverkets sammanställningar att andelen po-
sitiva prover snarare ökade under åren efter reformen (RMV 2019). 
 
Ser vi till kriminalstatistiken är det heller inte möjligt att skönja några ome-
delbara negativa konsekvenser av omorganisationen när det gäller polisens 
förmåga att upptäcka och ingripa mot narkotikabrott. Som framgår av figur 
5.2 nedan ökade antalet anmälda narkotikabrott under perioden 2015–2020. 
En möjlig förklaring till denna ökning är att Polismyndigheten växte numerärt, 
vilket i så fall skulle kunna kompensera för ett eventuellt kunskapstapp. Ef-
tersom narkotikabrott i hög grad är spanings- och ingripandebrott speglar an-
mälningarna i betydande utsträckning polisens egna initiativ och priorite-
ringar. Fler poliser borde därmed, åtminstone i teorin, generera fler anmäl-
ningar: 
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Figur 5.2:  Anmälda brott mot narkotikastrafflagen samt antal poliser och polisan-
ställda, 1993–2025. Avhandlingens undersökningsperiod 1993–2020 mark-
eras med mörkare linjer (Brå, årlig statistik; Rikspolisstyrelsens årsredo-
visningar; Polismyndighetens årsredovisningar). 

 
Figur 5.3:  Anmälda narkotikabrott per polis respektive per polisanställd, 1993–2025. 

Avhandlingens undersökningsperiod 1993–2020 markeras med mörkare 
linje (Brå, årlig statistik; Rikspolisstyrelsens årsredovisningar; Polismyn-
dighetens årsredovisningar).  
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Sambandet är dock mer komplext än så, vilket framgår av figur 5.3. Utveckl-
ingen tyder inte enbart på att ökningen drevs av att poliskåren blivit större, 
utan också på att varje enskild polis i genomsnitt hanterade fler narkotikabrott.  
Mellan 2015 och 2020 ökade antalet anmälda narkotikabrott per polis från 
4,72 till 5,93. Om även civilanställda inkluderas i beräkningen – med moti-
veringen att dessa funktioner kan frigöra poliser för operativ verksamhet – 
dämpas ökningen något, men den kvarstår. Sett över hela avhandlingsperioden 
1993–2020 framträder en ännu tydligare förändring. Antalet anmälda narko-
tikabrott mer än tredubblades räknat per polis och närmade sig en tredubbling 
räknat per polisanställd. 
 
En återkommande invändning från narkotikapoliserna är dock att denna ut-
veckling speglade ”kvantitet snarare än kvalitet” (Benny, intervju 2022-06-
14). Polisen sades i högre grad ta ”lågt hängande frukt” (Marco, intervju 2022-
03-18) i form av självmarkerande narkotikabrukare, snarare än att arbeta mer 
strategiskt mot exempelvis unga nyupptäckta personer eller narkotikahandel. 
Denna kritik är dock inte ny. Den tog fart redan när den anmälda narkoti-
kabrottsligheten accelererade under det tidiga 2000-talet, då mot bakgrund av 
en intensifierad mål- och resultatstyrning och återkommande anklagelser om 
så kallad pinnjakt. Kritiken levde kvar även i den nya organisationen, men kan 
svårligen tillskrivas omorganisationen som sådan. 
 
Därtill återfanns ökningen inte enbart i bruk och mindre innehav, även om 
dessa kategorier stod för den största delen. Om bruk och mindre innehav ex-
kluderas ökade även mer svårupptäckta narkotikabrott, såsom överlåtelser 
samt närliggande hanteringsbrott (förvärv i överlåtelsesyfte, framställning, 
förpackning, förvaring och transport). Mellan 2015 och 2020 steg dessa brott 
från 0,44 till 0,52 per polis. Inkluderas även civilanställda i beräkningen åter-
fanns dock ingen förändring (Brå, årlig statistik; Polismyndigheten 2016a; 
2017a; 2018a; 2019a; 2020; 2021a).  
 
Det går därmed att sluta sig till att omorganisationen som sådan, i det korta 
perspektivet 2015–2020, inte kan sägas ha försämrat polisens förmåga att upp-
täcka och ingripa mot narkotikabrott, oavsett allvarlighetsgrad. Utvecklingen 
kan inte heller enbart förklaras av en ökning av enklare ärenden såsom bruk 
och mindre innehav. Snarare ligger det nära till hands att beskriva det som att 
omorganisationen bidrog till en ökad produktivitet i termer av antalet anmälda 
brott på narkotikaområdet i stort. 
 
Detta innebär dock inte att narkotikapolisernas kritik saknar grund, men en 
möjlig tolkning är att den i högre grad faller tillbaka på en förändrad intern 
position än en försämrad polisiär förmåga på narkotikaområdet. När specia-
listgrupper inte längre ges en tydlig organisatorisk hemvist påverkas även den 
status och det tolkningsföreträde som tidigare varit knutet till dessa funktioner. 



279 

Förmågor som tidigare värderats högt kan i en mer generalistpräglad organi-
sation framstå som mindre centrala, vilket i sin tur kan uppfattas som en ned-
prioritering av det brottsområde som dessa grupper varit organisationens 
främsta företrädare för. 
 
Ser vi till utvecklingen efter avhandlingsperioden framträder emellertid en 
mer nyanserad bild. Under 2023 och 2024 låg antalet anmälda narkotikabrott 
per polis respektive per polisanställd kvar på en nivå som visserligen var något 
lägre än toppåret 2020, men fortfarande tydligt högre än före omorganisat-
ionen 2015 (se figur 5.3). Däremot minskade antalet anmälda överlåtelser och 
närliggande hanteringsbrott per polis/polisanställd påtagligt. Jämfört med 
2020 uppgick minskningen till cirka 25 procent år 2023 och drygt 38 procent 
år 2024 (Brå, årlig statistik; Polismyndigheten 2021a; 2024a; 2025a). 
 
Det är därmed möjligt att narkotikapolisernas tal om kunskapstapp inte ome-
delbart fick genomslag i statistiken, men att en mer långsiktig förskjutning kan 
skönjas. Den nya organisationen förefaller därmed i högre grad ha format en 
polisorganisation som var mer produktiv i att generera ringa narkotikabrott 
genom bruk och mindre innehav, medan mer komplexa narkotikabrott, såsom 
överlåtelser och närliggande hanteringsbrott, utgjorde en allt mindre andel av 
den registrerade narkotikabrottsligheten. 
 
Avslutningsvis har detta avsnitt visat att polisreformen 2015 inte innebar nå-
gon tydlig brytpunkt i narkotikabekämpningen, utan snarare förstärkte en re-
dan pågående utveckling mot generalisering. Redan under 1990- och 2000-
talen hade ringa narkotikabrott successivt integrerats i den ordinarie ingripan-
deverksamheten, samtidigt som grova narkotikabrott i ökande grad inordnades 
under enheter för grov brottslighet. Omorganisationen formaliserade och för-
stärkte denna rörelse. 
 
I det korta perspektivet syns ingen generell minskning av den polisiära aktivi-
teten på narkotikaområdet. Tvärtom nådde såväl anmälningar som lagföringar 
historiskt höga nivåer under perioden. Ökningen bars i stor utsträckning av 
bruk och mindre innehav, kategorier som den uniformerade verksamheten re-
lativt enkelt kunde generera i större volymer. Samtidigt försköts tyngdpunkten 
inom narkotikabekämpningen. Medan ringa och grova brott uppvisade histo-
riskt höga nivåer blev överlåtelser och andra mellankategorier mindre fram-
trädande över tid. 
 
Den organisatoriska mellannivå som tidigare bundit samman ringa och grova 
brott genom riktade insatser mot överlåtelser och gatuhandel försvagades där-
med i den nya organisationen. Insatser mot dessa brottstyper fick i högre grad 
konkurrera med andra prioriterade områden. Det kan förstås som en flexibel 
och pragmatisk anpassning till lokala lägesbilder och brottsutvecklingen, men 
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också som en marginalisering av den specialistinriktning som tidigare haft en 
framskjuten roll inom myndigheten. I detta ljus blir narkotikapolisernas tal om 
kunskapstapp begripligt, inte som ett plötsligt bortfall av förmåga, utan som 
ett växande avstånd mellan generalistorganisationen och de specialistmiljöer 
som tidigare varit drivande i metodutveckling och kunskapsspridning på nar-
kotikaområdet. 

10. Narkotikaproblemets olika arenor 
I detta kapitel undersöks hur en sammanhållen Polismyndighet formulerade 
och hanterade flera delvis skilda narkotikaproblem och vilken betydelse dessa 
problemformuleringar fick för arbetets inriktning, metoder och organisering. 
I samband med omorganisationen 2015 etablerades utvecklingscentrum inom 
flera olika områden, däribland narkotikaområdet. Därigenom fick polisen åter 
en central kunskapsnod på området efter RPS:s reträtt under det tidiga 2000-
talet. Polismyndigheten lanserade en narkotikastrategi och kort därefter följde 
ett regeringsuppdrag med fokus på narkotikahandel.  
 
De sociala aspekterna av polisens arbete mot narkotika tonades ned, medan 
narkotikabekämpningen i hög grad inramades som ett medel i arbetet mot kri-
minella nätverk, skjutvapenvåld och annan grov brottslighet. Gatumark-
naderna och utvecklingen i det som polisen började definiera som utsatta om-
råden fick därigenom en central position. Samtidigt uppmärksammades den 
digitala narkotikamarknadens expansion och behovet av nya metoder riktade 
mot internetbaserad handel och de postflöden genom vilka narkotikan distri-
buerades. 
 
Kapitlet är uppdelat i tre avsnitt. Det första behandlar hur narkotikaproblemet 
formulerades i Polismyndighetens handbok och strategi samt i regeringens 
uppdrag om illegal narkotikahandel. Här analyseras de delvis skilda problem-
formuleringar som kom till uttryck i dokumenten och vilken inriktning de gav 
polisens arbete. De två följande avsnitten fördjupar de utvecklingslinjer som 
tecknats ovan. Det andra analyserar framväxten av utsatta områden som poli-
siär kategori och dess betydelse för narkotikakontrollens geografiska och so-
ciala snedfördelning. Det tredje behandlar polisens arbete mot den digitala 
narkotikamarknaden, med fokus på arbetets organisatoriska och rättsliga för-
utsättningar och de förändringar som även på detta område ledde fram till ett 
skifte från specialister till generalister. 

En polismyndighet, flera narkotikaproblem 
När den nya Polismyndigheten bildades 2015 förlorade narkotikapoliserna sin 
organisatoriska hemvist. Specialistgrupper lades ned, nätverk tunnades ut och 
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den kunskapsmiljö som koncentrerats till dessa grupper fragmenterades. Pa-
rallellt gjordes dock vissa organisatoriska satsningar på narkotikaområdet. Ett 
utvecklingscentrum med ansvar för narkotikafrågan inrättades. Därefter 
följde, inom ett år, en handbok i narkotikabekämpning, en nationell strategi 
och ett riktat regeringsuppdrag. Det är de skilda problemformuleringar som 
kom till uttryck i dessa dokument och deras betydelse för polisens arbete mot 
narkotika som står i fokus för detta avsnitt. 

En central kunskapsnod på narkotikaområdet  
I den nya Polismyndigheten placerades centrala stödfunktioner som IT, HR, 
ekonomi och juridik på nationell nivå. Utvecklingsverksamheten med metod-
utveckling och kunskapsstöd decentraliserades emellertid till regionerna ge-
nom sju regionalt placerade utvecklingscentrum med ansvar för olika sakom-
råden. Syftet var att utvecklingsverksamheten skulle komma närmare det fak-
tiska polisarbetet i regionerna. Konstruktionen kritiserades i en ESO-rapport 
för att väsensskilda ansvarsområden placerades inom samma centrum, samti-
digt som områden med stora likheter fördelades på olika centrum. Rapporten 
pekade också på att verksamheterna var underbemannade, att det rådde brist 
på forsknings- och utredningskompetens och att centrens första år resulterat i 
få offentliga publikationer, vilket aktualiserade frågor om produktiviteten vid 
dessa enheter (Sarnecki 2019). 
  
Narkotikafrågan reserverades för Region Öst och Utvecklingscentrum Öst 
(UC-Öst) skulle utveckla arbetsmetodik, metodstöd och rutiner på området. 
Uppdraget låg i linje med myndighetens övergripande strävan efter ett enhet-
ligt narkotikaarbete. Trots kritiken i den tidigare nämnda ESO-rapporten tycks 
det ha varit verkstad i UC-Öst i princip från start. Redan under de första åren 
initierades en översyn av styrdokument och utbildningsmaterial, en invente-
ring av lokala arbetsmetoder genomfördes och ett narkotikanätverk som sam-
lade en specialist från varje polisregion växte fram (191-A271.585/2017). 
Centret hade ansvar för samverkan med andra myndigheter inom ramen för 
ANDT-strategin och publicerade även ett informationsblad med viss regel-
bundenhet som redogjorde för centrala styrdokument och aktualiteter som för-
fattnings- och praxisändringar (A155.974/2020).  
 
Det är lätt att tolka uppbyggnaden av dessa funktioner som ett uttryck för en 
återkomst till 1990-talets glansdagar med funktioner som kan liknas vid ma-
nifestsekretariat och regionala kontaktpersoner i narkotikafrågor (se kapitel 
2). En central nod på narkotikaområdet hade länge efterfrågats bland specia-
listerna efter RPS:s successiva reträtt från narkotikaområdet under det tidiga 
2000-talet (se kapitel 5). Flera av dessa funktioner fördes även fram som för-
slag av en arbetsgrupp under RPS när narkotikapolisarbetets ställning skulle 
återupprättas efter HD:s praxisförändring i början av 2010-talet 
(A200.115/2014).  
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Processerna under 1990-talet kunde dock rida på den allmänna mobilisering 
som tog form vid tiden (se kapitel 1), men nu var det andra tider med andra 
problembilder som regerade och narkotikafrågan hade sedan länge förlorat sin 
särställning inom såväl politiken som polisorganisationen. I sammanhanget 
kan det vara värt att beakta att UC-Öst inte var ett renodlat narkotikacentrum. 
Utöver narkotikafrågan hanterades även arrestverksamhet och transporter av 
frihetsberövade vid centret (Sarnecki 2019). Frågor av betydligt mer perifer 
karaktär med andra ord, vilket i sig säger något om narkotikafrågans tyngd i 
den nya organisationen.  
 
I den mån narkotikafrågan var på den politiska dagordningen handlade det om 
den narkotikarelaterade dödligheten. Trots erkända svårigheter att jämföra 
mellan länder (Leifman 2016) etablerades bilden av Sverige som ett av de 
länder med den högsta narkotikarelaterade dödligheten i Europa (Estrada et 
al. 2023), vilket under perioden bidrog till en nollvision på området (Bet. 
2019/20:SoU7). Narkotikafrågan lyftes också fram som en delförklaring till 
det ökande skjutvapenvåldet bland kriminella nätverk (Brå 2019). Detta var 
en fråga som under perioden successivt skulle överordnas alla andra frågor i 
såväl kriminalpolitiken som polisorganisationen (Andersson & Nilsson 2025). 
Polisens arbete mot narkotika fortsatte därmed att inordnas i bredare problem-
kategorier och oaktat framväxten av UC-Öst skulle narkotikafrågan inte ges 
den särställning den hade under 1990-talet.  

Skilda problembilder  
Den mest omfattande publikationen från UC-Öst under perioden var dock helt 
renons på den utveckling som i Sveriges nordiska grannländer hade kommit 
att bli ett uttryck för “det svenska tillståndet” (Rostami & Sarnecki 2022). År 
2019 publicerade centret Polismyndighetens handbok för narkotikabekämp-
ning (Polismyndigheten 2019e). Handboken, som var ett resultat av den in-
ventering av lokala arbetsmetoder som genomförts under centrets första år, 
beskrev förvisso narkotikaproblemets bredd från den “vardagliga gatulang-
ningen, till grov organiserad brottslighet med internationella kriminella nät-
verk” (ibid., s. 5). Metoderna som fördes fram var dock utarbetade av de “po-
liser som dagligen bekämpar narkotikabrott bland ungdomar och på gatunivå” 
(ibid.).  
 
Genom att samla metoder som narkotikapoliserna själva betraktade som ef-
fektiva skulle handboken bidra till ett mer enhetligt arbete och användas i ut-
bildningen av framtida poliser. Skriften kan därmed förstås som ett organisa-
toriskt försök att bevara och förstärka delar av en yrkeskunskap som uppfat-
tades vara hotad efter omorganisationen. Erfarenheter från lokalt arbete arti-
kulerades och koncentrerades i metodbeskrivningar, exempel och 
instruktioner, vilket motsvarar en form av externalisering (Nonaka & Ta-
keuchi 1995). Försöket visar samtidigt externaliseringens gräns. En handbok 
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kan samla den del av kunnandet som låter sig beskrivas, men kan inte utan 
vidare ersätta den mängdträning och det nära arbete i specialistmiljöer som 
narkotikapoliserna förknippade med den tysta kunskapen (jfr. Tsoukas 2011). 
 
Handboken skulle fungera som ett levande dokument och successivt fyllas på 
med avsnitt. Tyngdpunkten i den version som publicerades låg på arbetet mot 
bruk och mindre innehav, i viss mån beskrevs även metoder mot narkotika-
försäljning. Handboken lyfte fram ungdomsinriktade metoder som MUMIN 
och Linköpingsmodellen, beskrev insatser i krogmiljö och mot evenemang, 
samt användning av telefonmaterial i narkotikaärenden (Polismyndigheten 
2019e). Det handlade om en bakåtblickande sammanfattning av de metoder 
som präglat polisens narkotikaarbete på gatunivån under de senaste decenni-
erna.  
 
Handboken innehöll även delar om den rättsliga regleringen kring narkoti-
kabrott, straffprocessuella tvångsmedel, förverkande, samt specifik reglering 
avseende ungdomar och narkotikasök med hund i kommunala skolor. Prepa-
ratkännedom och drogtecken, som under 1990-talet utgjorde en central kom-
ponent i RPS:s ambition att samtliga poliser skulle kunna arbeta mot narkotika 
(se kapitel 2), lyste med sin frånvaro. Handboken externaliserade erfarenhets-
baserad kunskap. Den innebar samtidigt ett urval av vilket kunnande som 
skulle bevaras och spridas i organisationen. Frånvaron av preparatkännedom 
och drogtecken tyder på att andra kunskaper vid denna tid betraktades som 
viktigare för ett enhetligt narkotikaarbete. Drogtecken och symptom hade för-
visso överlevt som utbildning inom myndigheten men reducerats till en web-
baserad utbildningsinsats (Polismyndigheten 2025b).  
 
Det narkotikaproblem som synliggjordes i handboken handlade i stor utsträck-
ning om bruk och handel i det offentliga rummet. Precis som Sahlin (2000) 
har påpekat i relation till brottsprevention kan åtgärder inte betraktas som rat-
ionella svar på fasta problem, utan åtgärderna formar också problembeskriv-
ningarna. Med ett sådant perspektiv blir handbokens metodurval samtidigt en 
beskrivning av vilket narkotikaproblem polisen förväntades hantera. Med ut-
gångspunkt i de metoder som presenteras i handboken skulle narkotikaproble-
met kunna beskrivas som ett lokalt ordnings- och ungdomsproblem. Det är ett 
problem i den mån det syns och stör: på offentliga platser, i krogmiljöer, i 
skolor och bland unga.  
 
Genom detta arbete kunde ungdomar fångas upp tidigt och lotsas vidare mot 
vård eller sociala insatser (Polismyndigheten 2019e, s. 5 ff.). Att polisen i den 
samtida ANDT-strategin (skr. 2015/16:86) inte ens omnämndes som aktör i 
arbetet mot att minska antalet unga som prövar narkotika tycks inte ha haft 
någon betydelse för myndighetens verksamhetsförståelse, detta då handboken 
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beskrev just sådana insatser som en självklar del av polisens uppdrag. Hand-
boken var också tydligt riktad till en bred verksamhet och skulle fungera som 
stöd för polisanställda i både inre och yttre tjänst (Polismyndigheten 2019e).  
 
Handboken beslutades i mars 2019 och i juni samma år publicerades Polis-
myndighetens strategi för narkotikabekämpning (Polismyndigheten 2019d). 
En strategi på narkotikaområdet var något som länge efterfrågats av specia-
listerna inom myndigheten. Att den undertecknades av rikspolischefen lyfts 
fram som betydelsefullt av flera av de intervjuade narkotikapoliserna, vilket 
antyder att underskriften gav dokumentet en viss institutionell tyngd. Det bör 
dock noteras att narkotikastrategin ingick i ett större strategiarbete som gick 
under benämningen Polismyndighetens strategi 2024 (Polismyndigheten 
2018c). Den var därmed en av flera strategier inom ramen för myndighetens 
övergripande verksamhetsstyrning, snarare än ett uttryck för en särskild prio-
ritering av narkotikafrågan.  
 
Narkotikastrategin var inriktad på tre områden: renodling, samverkan och 
kunskap. Det första gällde att polisen skulle fokusera på kärnuppdraget och 
avlastas från uppgifter som hörde till andra aktörers ansvar, framför allt soci-
ala insatser. Det andra gällde samverkan med andra myndigheter, kommuner 
och civilsamhällets aktörer. Det tredje gällde att bygga upp en erfarenhetsba-
serad förmåga inom hela kedjan från gatunivå till grov organiserad brottslig-
het (Polismyndigheten 2019d). Dag, vid tiden expert vid NOA, beskrev ren-
odlingstanken:  

Dag: Där [i strategin] skrev vi att polisen måste renodla sitt uppdrag och inte 
sprida sin verksamhet på en förfärlig massa andra sidouppdrag, som har inbe-
gripet den sociala delen. Vi var ju väldigt tydliga med att polisen visserligen 
har ett brottsförebyggande uppdrag, men att vår kärnverksamhet inte tål att be-
lastas med fler arbetsuppgifter [---] Speciellt när vi är i en tid när folk skjuter 
ihjäl varandra hela tiden och den organiserade brottsligheten växer. Då behövs 
liksom alla resurser (Intervju 2022-04-13).  

 
Citatet pekar direkt mot den kontext i vilken strategin togs fram. Sverige hade 
under de föregående åren sett en ökning av skjutningar och sprängningar i 
kriminella miljöer, och narkotikahandeln betraktades som en central finansie-
ringskälla för de nätverk som stod bakom våldet. I vissa fall framfördes även 
strider om narkotikamarknaden som skäl till skjutningar (Brå 2019). Det var 
mot den bakgrunden renodlingslogiken accentuerades i strategin. Polisen 
skulle inte ägna sig åt socialt arbete utan rikta resurserna mot den organiserade 
brottslighetens kärna: 

Konflikter som uppstår som en del av den lokala handeln med narkotika har 
nära koppling till det ökande våldet och användningen av skjutvapen. […] Det 
innebär att Polismyndigheten behöver koncentrera sina resurser med målet att 
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identifiera och agera mot de kriminella aktörer som levererar narkotika samt de 
lokala kriminella aktörer som använder våld för att upprätthålla sina revir (Po-
lismyndigheten 2019d, s. 5).  

 
Strategins problembild skilde sig därmed väsentligt från handbokens. Där 
handboken definierade narkotikaproblemet som ett lokalt ungdomsproblem 
som tarvade tidiga sociala och polisiära insatser, framträdde narkotika i stra-
tegin som ett finansieringsmedel för organiserad brottslighet och som en fak-
tor bakom skjutvapenvåldet. För att realisera strategin kunde Polismyndig-
heten införa tillfälliga fokusgrupper med fokus på våld, narkotika och vapen 
och strategins inramning blev särskilt tydlig i beskrivningen av fokusgrupper-
nas funktion:  

Fokusgrupperna ska prioritera en uthållig, systematisk och kvalitativ brottsbe-
kämpning som syftar till att reducera tillgången på narkotika och vapen, att för-
verka brottsvinster samt att förebygga gängrelaterade konflikter och annan grov 
brottslighet (Polismyndigheten 2019d, s. 5).  

 
Polisens insatser mot narkotika motiverades i strategin inte som ett sätt att 
minska bruket, ohälsa eller social utslagning till följd av detsamma. Arbetet 
mot narkotika blev primärt ett medel för arbetet mot nätverkskriminalitet. Jo-
han, som under perioden arbetade mot de miljöer som strategin tog sikte på, 
beskrev hur han uppfattade narkotikafrågans roll i polisorganisationen vid ti-
den:  

Johan: Narkotikaproblematiken och narkotikaarbetet är inte prioriterat. Däre-
mot arbetar vi med narkotika för att komma åt kriminella nätverk som ägnar sig 
åt dödligt skjutvapenvåld, alltså som en metod för att komma åt dem, för att 
bekämpa dem. Ska man bekämpa ett nätverk och en viss problematik kring in-
divider så måste man ju utgå från ett brott. Vapenbrotten är svårare att utgå från, 
eftersom de gömmer undan vapnen tills de ska användas. Man handhar dem 
kanske inte varje dag. De kan gömma dem på bra ställen, i allmänna utrymmen 
och så vidare. Men narkotikan, försäljningen och användningen, det är någon-
ting som pågår hela tiden. Därför är det en enklare ingång, framför allt tvångs-
medelsmässigt. Det är lättare att bygga tvångsmedel kring husrannsakan och 
kroppsvisitationer när det gäller narkotikabrott (Intervju 2022-04-25).  

 
Johans beskrivning visar hur narkotikabrottet i praktiken hade fått en dubbel 
funktion, det var samtidigt det brott som bekämpades och det verktyg genom 
vilket annan brottslighet kunde nås65. Den logiken återspeglades delvis i det 
regeringsuppdrag som tillkom några månader efter strategin. Uppdraget var 
inriktat mot att bekämpa den illegala narkotikahandeln, men motiverades som 

 
65 I samma intervju beskrev även Johan hur lagföringar för mindre narkotikabrott mot personer 
i nätverksmiljöer kunde fylla en strategisk funktion genom att bygga upp en historik som senare, 
tillsammans med annan information, kunde bidra till att motivera mer ingripande tvångsmedel 
vid misstankar om allvarligare brottslighet (Intervju 2022-04-25). 
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ett sätt att begränsa den organiserade brottslighetens inkomster. Enligt en 
medarbetare vid NOA kom regeringsuppdraget ”som ett brev på posten” (Dag, 
intervju 2022-04-13) efter narkotikastrategin, vilket antyder att uppdraget 
uppfattades som en naturlig förlängning av det strategiarbete myndigheten re-
dan initierat.  
 
Regeringsuppdraget speglade problembilden i strategin och narkotikabe-
kämpningen beskrevs som ett “viktigt led i arbetet med att försvåra finansie-
ringen av den organiserade brottsligheten” (Ju2019/02681/PO, s. 1). Precis 
som i den samtida ANDT-strategin (skr. 2015/16:86) blev polisens arbete 
centralt främst när det kom till att reducera tillgången på narkotika. Detta 
skulle uppnås genom arbete mot såväl produktionen av narkotika som den 
öppna och dolda handeln (Ju2019/02681/PO). Men samtidigt som polisens 
narkotikastrategi och regeringsuppdraget delade problembild var den handbok 
som poliserna faktiskt skulle vända sig till i sitt dagliga arbete inriktad mot 
något annat.  
 
Under hösten 2019 beslutades följaktligen att handboken skulle revideras. I 
behovsanalysen pekade UC Öst mot såväl regeringsuppdraget som strategin. 
Strategin skulle även ligga till grund för handlingsplaner på nationell, regional 
och lokal nivå. För att fungera som ett metodstöd i detta arbete behövde därför 
handboken utökas med avsnitt om grov organiserad brottslighet, grovt narko-
tikabrott, narkotikasmuggling, it-spaning och överlåtelsebrott på offentliga 
platser. Den reviderade handboken planerades till årsskiftet 2020/2021 
(A124.341/2020). Det blev dock ingen reviderad handbok och de handlings-
planer som skulle utvecklas med utgångspunkt i strategin blev det inte heller 
mycket med. En av narkotikapoliserna som var involverad i strategiarbetet 
beskrev:  

Mats: Den [strategin] kan man väl tycka vad man vill om, men jag är pragma-
tisk. Jag är lite så här, ja men det är ju åtminstone bra att ni har tagit fram en 
strategi, sen kan jag ju bara känna så här, men jag kunde väl ha skrivit något 
lite bättre. Och sen okej, en strategi, övergripande. Sen måste ju det här om-
vandlas ner i åtgärdsplaner och verksamhetsplaner och konkret verksamhet, 
men det har ju inte Polismyndigheten orkat med. (Intervju 2022-04-12)  

 
Att strategin inte konkretiserades i handlingsplaner och en reviderad handbok 
är betydelsefullt ur ett implementeringsperspektiv. Genomförandet stannade 
därmed i stor utsträckning vid den övergripande strategin, medan de planer 
och kunskapsstöd som skulle föra inriktningen vidare i verksamheten uteblev 
(jfr Vedung 2016). Givet att dessa dokument lanserades mot slutet av avhand-
lingsperioden så behöver vi gå utanför de år som undersöks (1993–2020) för 
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att följa upp myndighetens bedömning av implementeringen. Även om av-
handlingen inte gör några anspråk på att förklara utvecklingen efter 2020 be-
traktas en utvidgning som motiverad i detta fall.  
 
Strategin löpte ut år 2024 och har inte ersatts med någon ny (Polismyndigheten 
2025b). Handboken utmönstrades samma år och skälet som angavs handlade 
om att minska den centrala styrningen och ge större manöverutrymme åt de 
chefer och medarbetare som hade bäst kompetens inom verksamhetsområdet 
(A294.552/2024). I en tillsynsrapport över polisens narkotikabekämpning från 
2025 konstaterades följaktligen att det inom myndigheten saknades “såväl sty-
rande som stödjande dokument avseende narkotikabekämpningen” (Polis-
myndigheten 2025b, s. 4). Narkotikabekämpningens funktion som ett medel 
för att komma åt den organiserade brottsligheten tycks också bestå:  

Medarbetare har uttryckt, med anledning av frånvaron av narkotikaspecifika 
omnämnanden, att det uppfattas som att det inte alls ska arbetas mot narkotika. 
Det uttrycks också i flera intervjuer att medarbetare avstår från att arbeta med 
narkotikarelaterade tips om det inte rör aktörer i kriminella nätverk mot bak-
grund av att det budskap som framförts har varit att de endast ska arbeta mot 
aktörer i dessa nätverk. I många intervjuer uppges att narkotika används som 
ett verktyg för att komma åt gängproblematiken och våldet (Polismyndigheten 
2025b, s. 33–34). 
  

Brå har i flera rapporter likaledes förklarat de senaste årens minskning av upp-
klaringen av narkotikabrott som ett resultat av att narkotikalagstiftningen i 
större utsträckning används för att störa personer som polisen identifierar som 
kriminella (Brå 2023b; 2026a; 2026b). När polisen genomför fler person- och 
fordonskontroller i detta syfte ökar också antalet så kallade bom-anmälningar, 
där den upprättade misstanken inte kan styrkas genom att narkotika påträffas 
eller genom ett positivt prov. Detta bidrar till att en mindre andel av de an-
mälda narkotikabrotten klaras upp. 
 
Den omfattande narkotikahantering som enligt polisen präglar dessa miljöer 
och de förhållandevis generösa tvångsmedelsmöjligheter som narkotikabrot-
ten medger gav ingripanden mot narkotikabrott en central roll i arbetet mot 
helt andra typer av brottslighet. De tvångsmedelsmöjligheter som polisen gavs 
under 1990-talets strävanden mot det narkotikafria samhället hade därmed fått 
andra användningsområden såväl som andra bakomliggande motiv. Det var 
inte en helt ny inramning som lanserades i strategin. Liknande resonemang 
har beskrivits i relation till krogkommissionens arbete under 2000-talet (se 
kapitel 6) och den så kallade GOB-satsningen under 2010-talet (se kapitel 8). 
I strategin gjordes det dock till en bärande utgångspunkt snarare än ett kom-
pletterande argument.  
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Den formella implementeringen blev alltså begränsad, samtidigt som strate-
gins problembild fick ett mer varaktigt genomslag. Handlingsplanerna och 
den reviderade handboken uteblev och strategin ersattes inte när den löpte ut. 
Trots det levde inriktningen vidare i en praktik där narkotikabrott redan an-
vändes som ingång mot annan brottslighet. Genomslaget tycks därför ha vilat 
mindre på de planerade styrdokumenten än på att strategin låg i linje med re-
dan etablerade arbetssätt. 
 
Att en handbok och en strategi från samma myndighet och kring samma äm-
nesområde, lanserade med bara ett par månaders mellanrum, kunde teckna så 
påtagligt olika bilder av narkotikaproblemet är i sig iögonfallande. Skillnaden 
kan inte reduceras till att dokumenten betonade olika delar av samma helhet. 
Sett i relation till de styrande och vägledande dokument som behandlats tidi-
gare i avhandlingen framträder både kontinuitet och förändring. I RPS:s ma-
nifest Rakt på knarket formulerades narkotikan som ett problem som skulle 
bekämpas i sig. Arbetet skulle i högre grad riktas mot brukarledet, där åter-
kommande ingripanden förväntades störa etablerade brukare och samtidigt 
avskräcka ungdomar från att pröva narkotika (RPS 1989/1993; Kassman 
1998).  
 
Handboken bar vidare den traditionen och behandlade narkotika som ett pro-
blem att bekämpa i sig. Strategin och det efterföljande regeringsuppdraget 
gjorde i stället narkotika till ett medel, en ingång mot kriminella nätverk och 
det grova våldet. Narkotikabekämpningen hade därmed inte förlorat i bety-
delse, men motiven för den hade delvis förändrats. Samtidigt kan dessa dis-
krepanser betraktas som ett uttryck för hur narkotikafrågan genomsyrar stora 
delar av polisens arbete: från det direkta arbetet mot ungdomars experimente-
rande med narkotika, rekreationsbrukande krogbesökare, etablerade brukare, 
gatuhandel, internethandel och organiserad brottslighet med internationella 
förgreningar, till det indirekta arbetet där narkotikabrottet blir en väg in för att 
komma åt andra typer av brottslighet. Alltmer sällan motiverades det explicit 
som en kamp mot knarket, men likväl utgjorde det en dominant i polisens 
arbete såväl som i kriminalstatistiken. 

Makten att definiera: utsatta områden som polisiär konstruktion 
Detta avsnitt behandlar hur polisen under perioden 2015–2020 etablerade ka-
tegorin utsatta områden och vilka konsekvenser det fick för narkotikakontrol-
lens utformning. Vad som inleddes som en intern lägesbild 2014 formalisera-
des inom några år till en kategori med genomslag i regleringsbrev, regerings-
uppdrag och bemanningsbeslut. Kategoriseringen fick därmed betydelse för 
såväl den politiska som den administrativa styrningen av polisen, samtidigt 
som utsatta områden blev en förhärskande etikett i talet om dessa områden. I 
det följande analyseras hur kategorin växte fram och institutionaliserades, hur 
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områdena identifierades och vilka följder kategoriseringen fick för hur narko-
tikakontrollen fördelades socialt och geografiskt, samt vilken etnisk dimens-
ion denna fördelning fick. 

En förhärskande terminologi växer fram 
I oktober 2014, ett par månader före den nya polisorganisationen sjösattes, 
presenterade Rikskriminalpolisens underrättelsesektion rapporten En nation-
ell översikt av kriminella nätverk med stor påverkan i lokalsamhället (RKP 
2014). Rapporten hade tagits fram på uppdrag av den nationella operativa led-
ningsgruppen och skulle ursprungligen behandla ”territoriella gäng”. Redan i 
ett tidigt skede konstaterade arbetsgruppen emellertid att begreppet inte mot-
svarade den problembild som framträdde. I stället etablerades formuleringen 
kriminella nätverk med stor påverkan i lokalsamhället, knuten till geografiskt 
avgränsade ”utsatta områden”. Totalt identifierades 63 områden66 i 22 städer 
(ibid.). 
 
Kunskapsunderlaget bestod huvudsakligen av polisens egna källor: studiebe-
sök vid polismyndigheter, befintligt underrättelsematerial och diskussioner 
med lokala företrädare. Därutöver hänvisade rapporten till regeringens statist-
iska kriterier för segregation, baserade på förvärvsfrekvens, försörjningsstöd 
och skolresultat. Den problembild som formulerades var dock i huvudsak ak-
törsbaserad: 

Under 1990-talet kunde svensk polis skönja ett nytt fenomen i vissa förorter. 
Lokala kriminella personer slöt sig samman och växte sig starkare i sin brotts-
utövning. Med hot och våld som maktmedel skapade dessa individer rädsla och 
otrygghet i lokalsamhället, vilket ledde till att kriminella sammanslutningar 
ökade sin makt (RKP 2014, s. 8). 

 
I rapportens historieskrivning framträdde polisen som den aktör som tidigt 
hade identifierat ett nytt samhällsproblem. Någon mer grundläggande förkla-
ring till problemets uppkomst utvecklades däremot inte. Förklaringen stan-
nade i huvudsak vid de kriminella individernas och nätverkens agerande. Pro-
blemet lokaliserades till ”vissa förorter” (ibid.) och knöts till kriminella aktö-
rers territoriella makt över lokalsamhället. Bland uttrycken för denna makt 
fanns grovt våld på allmän plats, utpressning och otillåten påverkan, men 
framför allt en öppen och omfattande narkotikahandel. Rapporten delade in 
aktörerna i ett yngre och ett äldre skikt: de yngre stod för försäljningen, medan 
de äldre organiserade tillförseln av narkotika till områdena. I nästa lägesbild 
skulle denna aktörsbaserade problembild dock komma att breddas. 
 

 
66 I rapporten summeras det till 55 utsatta områden, men det är ett tryckfel och i bilagan listas 
samtliga 63 områden (RKP 2014) 
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Drygt ett år senare publicerade NOA en fördjupad lägesbild (Polismyndig-
heten 2015). Rapporten markerade en ny ambition genom ett direkt samarbete 
med forskare vid dåvarande Malmö högskola. Det kom till uttryck i en betyd-
ligt bredare beskrivning av problematikens bakgrund, från miljonprogram-
mets fysiska utformning till välfärdssystemets tillstånd, sysselsättning, segre-
gation och trångboddhet. Framställningen ramades in av en teoretisk modell 
om sociala risker, kollektiv förmåga och olika idealtyper av lokalsamhällen. 
Vilka områden som slutligen placerades på listan avgjordes dock fortfarande 
av NOA och baserades fortsatt på polisens egen information. 
 
Med 2015 års rapport formaliserades också begreppsapparaten. Ett utsatt om-
råde definierades som ”ett geografiskt avgränsat område med låg socioekono-
misk status och kriminell påverkan på lokalsamhället” (Polismyndigheten 
2015, s. 5). Samtidigt infördes en tredelad klassificering: utsatta områden, 
riskområden och särskilt utsatta områden. Riskområden utgjordes av utsatta 
områden som bedömdes riskera att utvecklas till särskilt utsatta områden. 
Klassificeringen byggde på fyra bedömningsgrunder: de boendes benägenhet 
att delta i rättsprocessen, polisens möjligheter att fullfölja sitt uppdrag, före-
komsten av parallella samhällsstrukturer samt våldsbejakande religiös extr-
emism (ibid.). Dessa kriterier förblev i sak oförändrade i de efterföljande lä-
gesbilderna under perioden (Polismyndigheten 2017b; 2019b). 
 
Inför den tredje lägesbilden hade processen standardiserats. Lokalpolisområ-
dena gjorde först en övergripande bedömning av de kriminella nätverkens på-
verkan på lokalsamhället. Om den inledande bedömningen visade på mer all-
varliga problem genomfördes en fördjupad kartläggning. Lokalpolisen av-
gränsade då området och dokumenterade de kriminella nätverken och deras 
aktörer samt öppna narkotikamarknader och platser där polisen hade svårt att 
arbeta. Materialet granskades därefter av NOA, som gjorde den slutliga be-
dömningen (Gerell et al. 2022). 
 
Lägesbilden publicerades 2017 och identifierade 61 utsatta områden, varav 23 
bedömdes som särskilt utsatta. Den verksamhet som polisen bedömde som 
mest problematisk i de utsatta områdena var narkotikahandeln, med ett ge-
nomsnittligt problemvärde på 4,2 av 5 (Polismyndigheten 2017b, s. 23). Nar-
kotikahandeln intog därmed en central position i den problembild som knöts 
till utsatta områden, även om själva kategoriseringen byggde på en betydligt 
bredare uppsättning problem och bedömningsgrunder. 
 
Den fjärde och sista lägesbilden inom undersökningsperioden publicerades 
2019 och var väsentligt kortare än sina föregångare. Den forskningsinramning 
som präglat rapporterna från 2015 och 2017 hade försvunnit (Polismyndig-
heten 2019b), vilket troligtvis hängde samman med att det MSB-finansierade 
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projekt som möjliggjort forskarmedverkan gick mot sitt slut (Gerell et al. 
2020).  
 
Under perioden började polisens kategoriseringar också få ett tydligt medialt 
och politiskt genomslag. I februari 2016 rapporterade Aftonbladet om vad tid-
ningen beskrev som polisens ”hemliga rapport”, som sades teckna bilden av 
ett närmast laglöst land (Aftonbladet 2016-02-05). Särskilt hemliga skulle lä-
gesbilderna dock inte förbli. När den tredje rapporten lanserades i juni 2017 
gick rikspolischefen och chefen för NOA gemensamt ut på DN Debatt och 
efterlyste mer resurser, hårdare straff och utvidgade tvångsmedel för att möta 
utvecklingen i de utsatta områdena (DN 2017-06-21). 
 
Samma år började utsatta områden även skrivas in i regleringsbreven då Po-
lismyndigheten ålades att analysera hur väl myndighetens närvaro motsvarade 
behoven i särskilt utsatta områden (Regeringen 2017, s. 2). Inriktningen för-
stärktes ytterligare genom 2019 års regeringsuppdrag om den illegala narko-
tikahandeln, där utsatta områden särskilt pekades ut (Ju2019/02681/PO, s. 1). 
Det som hade börjat som en intern polisiär lägesbild hade därmed på några få 
år utvecklats till en etablerad kriminalpolitisk kategori och en grund för statlig 
styrning. 
 
Genomslaget är svårt att förstå isolerat från polisens mer övergripande roll 
som kriminalpolitisk aktör. Som visats i tidigare kapitel beskriver Andersson 
och Nilsson (2025) hur organiserad brottslighet sedan början av 2000-talet 
hade fungerat som en central resurs i polisens policyskapande praktik. Genom 
sin särskilda kunskap om problemet hade myndigheten återkommande kunnat 
formulera såväl problembilden som de politiskt önskvärda lösningarna, ofta i 
form av ökade resurser och utvidgade befogenheter. Med problematiseringen 
av utsatta områden, menar Andersson och Nilsson att denna policyskapande 
roll förstärktes ytterligare (ibid., s. 344). 
 
I deras analys är begrepp som utsatta områden, riskområden och särskilt ut-
satta områden inte neutrala beskrivningar av redan avgränsade företeelser. Be-
greppen naturaliserar i stället en bestämd problembild genom att föra samman 
skilda och delvis svårmätbara fenomen till ett till synes sammanhållet objekt. 
Därigenom produceras också ett särskilt vetande om områdena som gör dem 
möjliga att styra och ingripa mot. Polisen framträder i denna process både som 
producent av problembilden och som den aktör som kan erbjuda lösningen. 
Det innebär att polisens kategoriseringar får betydelse långt utanför myndig-
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hetens egna lägesbilder. När de ligger till grund för politiska problemformu-
leringar, resursfördelning och riktad kontroll blir det också centralt hur områ-
dena identifieras och klassificeras67. 

Fasta kategorier, flytande kriterier 
De kriterier som användes för att identifiera och klassificera utsatta områden 
utsattes efter hand för kritik. I en analys från 2019 granskades det lägesbilds-
verktyg som låg till grund för bedömningarna. Verktyget byggde på ett om-
fattande frågeformulär som besvarades av lokalpolisområdena. Analysen vi-
sade att de föreskrivna skalorna inte hade följts eller använts enhetligt, att frå-
gorna lämnade stort utrymme för fria tolkningar och att det saknades en tydlig 
nollpunkt. Det gick därmed inte att ange att ett visst problem inte utgjorde ett 
problem i ett område (Litbo et al. 2019). 
 
Liknande invändningar framfördes av Riksrevisionen i dess granskning 2020. 
Metoden byggde delvis på subjektiva skattningar, likartade förhållanden 
kunde bedömas olika beroende på vem som genomförde bedömningen och det 
saknades rutiner för en enhetlig tillämpning. Riksrevisionen framhöll att me-
todens tillförlitlighet inte endast var en fråga om polisens effektivitet, utan 
också viktig ”med anledning av det stigma som kan följa när ett område iden-
tifieras som utsatt” (Riksrevisionen 2020, s. 24). Kategoriseringen fick med 
andra ord konsekvenser långt utanför polisens interna operativa verksamhet. 
Problemet med bedömningarnas tillförlitlighet fick en annan räckvidd när en 
polisiär kategori offentliggjordes och började användas som en mer allmän 
beskrivning av bostadsområden. 
 
En annan invändning gällde relationen mellan polisens lista och den socioe-
konomiska utsatthet som ingick i definitionen. Salonen (2023) jämförde listan 
över utsatta områden med den indelning som den dåvarande myndigheten De-
legationen mot segregation (Delmos) tagit fram och fann att de två systemen 
fångade olika geografier. Polisens lista omfattade ett begränsat antal bostads-
områden, huvudsakligen i storstadsregionerna, medan områden med stora so-
cioekonomiska utmaningar återfanns i betydligt fler kommuner och var mer 
geografiskt spridda. 

 
67 Som tidigare beskrivits inledde polisen i Region Stockholm 2017, tillsammans med andra 
aktörer, ett arbete med att kartlägga och motverka öppna drogscener – en företeelse vars histo-
riska bakgrund behandlats i anslutning till LOTS-projektet under 2000-talet (se kapitel 6). Även 
denna kategori byggde på en bred definition och lämnade ett betydande utrymme för lokala 
bedömningar. Trots att arbetet genomfördes i samverkan var det i slutändan polisen som av-
gjorde vilka platser som skulle klassificeras som öppna drogscener (Polismyndigheten 2022b, 
s. 9). I linje med kategorin utsatta områden gav begreppet därmed polisen en central position i 
definitionen av problemet och i avgränsningen av de platser mot vilka samordnade insatser från 
flera samhällsaktörer skulle riktas. 
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Salonens invändning gällde således inte i första hand listans användning för 
polisens operativa ändamål, utan att den närmast kom att fungera som ett all-
mänt kunskapsunderlag för att identifiera socioekonomiskt utsatta områden. 
Detta fick särskild betydelse eftersom listan hade blivit en central indikator 
vid fördelningen av ett trettiotal statsbidrag och användes i kommunernas ar-
bete mot segregation (Salonen 2023; Riksrevisionen 2020). 
 
Gerell et al. (2022) undersökte i sin tur statistiskt vad som kännetecknade de 
områden som polisen hade klassificerat som utsatta, utan att använda myndig-
hetens eget underrättelsematerial. De starkaste sambanden återfanns för ande-
len utrikes födda och andelen personer med utrikes födda föräldrar. Även be-
folkningstäthet, skjutningar och registrerade narkotikabrott hade betydelse, 
men sambanden var svagare. Socioekonomisk status, mätt som sysselsätt-
ningsgrad, hade däremot ett betydligt svagare samband med klassificeringen. 
 
Resultaten innebär inte att brottslighet eller socioekonomiska förhållanden 
saknade betydelse för vilka områden som klassificerades som utsatta. Däre-
mot visar de att områdenas befolkningssammansättning hade en starkare stat-
istisk koppling till klassificeringen än de inkluderade brottsmåtten och syssel-
sättningsmåttet. Polisens listor kan därför inte utan vidare förstås enbart som 
en kartläggning av brottslighetens eller den socioekonomiska utsatthetens 
geografiska koncentration. Kategoriseringens geografiska utfall hade också en 
tydlig etnisk dimension. När listorna lades till grund för resursfördelning och 
riktad kontroll fick detta betydelse för vilka grupper som mötte den förstärkta 
polisiära närvaron. 

Narkotikakontrollens etniska snedfördelning 
Som visats i föregående kapitel innebar införandet av utsatta områden i regle-
ringsbreven att narkotika återkom som styrningsobjekt efter närmare ett de-
cenniums frånvaro. Återkomsten skedde emellertid inte inom ramen för en 
politisk satsning mot narkotikabrott, utan som en del av styrningen mot utsatta 
områden. Inriktningen skärptes genom 2019 års regeringsuppdrag om att för-
stärka bekämpningen av den illegala handeln med narkotika, där arbetet ut-
tryckligen kopplades till tryggheten i socialt utsatta områden 
(Ju2019/02681/PO). Uppdraget innebar en tydligare operativ precisering av 
en inriktning som redan skrivits fram i regleringsbreven och kan ses som ett 
exempel på hur regeringsuppdragen under 2010-talet utvecklades till ett mer 
kraftfullt styrinstrument (se kapitel 7). 
 
Inriktningen fick också organisatoriska konsekvenser, genom rikspolischefens 
beslut om minst en områdespolis per 5 000 invånare i utsatta områden 
(A177.727/2016). Det formella genomslaget garanterade dock inte en motsva-
rande förändring av det dagliga polisarbetet. Riksrevisionen (2020) konstate-
rade att Polismyndigheten inte följde upp hur stor del av resurstillskotten till 
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lokalpolisområdena som faktiskt kom de utsatta områdena till del. Rikspolis-
chefens beslut var dessutom inte genomfört i en tredjedel av de lokalpolisom-
råden som hade utsatta områden. Möjligheterna till förstärkt kontroll varierade 
därmed på lokalpolisområdesnivå. 
 
Inte heller 2019 års regeringsuppdrag uppfattades nödvändigtvis som en ny 
inriktning i den lokala verksamheten. När Sebastian, som arbetade som yttre 
befäl i ett utsatt område under perioden, tillfrågades om uppdraget haft någon 
betydelse för arbetets inriktning svarade han: ”Nej, det har vi ju alltid gjort. 
Det känns inte som det gjort någon jättestor skillnad i mitt dagliga arbete” 
(Intervju 2022-06-21). Den politiska styrningen mötte därmed både skiftande 
resursvillkor och redan etablerade lokala praktiker vilket sannolikt begränsade 
dess genomslag. 
 
Där inriktningen faktiskt omsattes i ökad polisiär närvaro är det rimligt att anta 
att den också ökade narkotikakontrollens omfattning givet att narkotikabrott i 
stor utsträckning upptäcks genom polisens egen aktivitet. När resurser kon-
centreras till vissa områden påverkas därför inte bara var brotten upptäcks, 
utan även vilka som löper störst risk att bli föremål för kontroller, misstanke 
och i förlängningen tvångsmedel. 
 
Prioriteringen motiverades dock inte främst av kontrollen av eget bruk. Nar-
kotikaarbetet hade under perioden allt tydligare knutits till kriminella nätverk 
och grovt våld (se föregående avsnitt). I en senare studie visade Gerell et al. 
(2021) att skjutvapenvåldet i Stockholms län och Malmö var koncentrerat till 
öppna drogscener i utsatta områden. När en skjutning inträffat på en sådan 
plats var risken dessutom hög för en ny skjutning i närheten inom kort tid. 
Studien belägger därmed ett rumsligt och tidsmässigt samband mellan öppna 
narkotikamarknader, utsatta områden och skjutvapenvåld, men inte att narko-
tikamarknaderna orsakar våldet eller att ingripanden mot narkotikabrott mins-
kar skjutningarna. Resultaten ger ändå ett visst empiriskt stöd för att narkoti-
kaarbetet i dessa områden kunde motiveras som en del av arbetet mot krimi-
nella nätverk och grovt våld. 
 
Den förstärkta närvaron fick emellertid också konsekvenser för kontrollen av 
eget bruk. I en kortanalys jämförde Brå ungdomars självrapporterade narkoti-
kabruk i Stockholm med misstankar om eget bruk under 2015 (Brå 2018a). 
Något geografiskt samband mellan bruk och misstanke framträdde inte. I 
stadsdelsområden med hög medelinkomst var det självrapporterade bruket 
vanligare, samtidigt som andelen misstänkta var lägre. I områden med låg me-
delinkomst var förhållandet det omvända. Kontrollens geografiska fördelning 
avvek därmed inte bara från brukets utbredning, utan uppvisade ett motsatt 
socialt mönster. 
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En liknande distinktion mellan narkotikabrukets utbredning och dess synlig-
het gjordes av narkotikapolisen Peter, som arbetade i en mellanstor stad. En-
ligt honom var narkotikan inte nödvändigtvis mer utbredd i det utsatta området 
än i mer välbärgade delar av staden, men den framträdde tydligare där den 
sammanföll med andra synliga sociala problem: 

Peter: Narkotikamässigt finns det lika mycket narkotika i utsatt område som 
det finns i våra fina områden. Det är mer synligt på de ställen där annan social 
utslagenhet och utanförskap är synligt. Så syns ju också narkotikan tydligare 
(Intervju 2022-04-20) 
 

Den större synligheten sammanföll samtidigt med att polisen riktade mer re-
surser till de utpekade områdena, vilket återkom i avhandlingens intervju-
material som en förklaring till den högre andelen misstankar: fler poliser på 
plats ger en högre upptäcksgrad, oavsett brukets faktiska omfattning. Denna 
mekanism fångar dock endast den ena sidan av Brå:s resultat (Brå 2018a). Den 
tätare kontrollen riktades inte mot de områden där ungdomars självrapporte-
rade bruk var mest utbrett, utan mot områden som av andra skäl hade gjorts 
till föremål för förstärkt polisiär närvaro. Det var således inte brukets fördel-
ning som styrde kontrollens geografi. Eftersom en stor andel av invånarna i 
de prioriterade områdena hade utländsk bakgrund fick kontrollens geografiska 
koncentration också en etnisk dimension. Därmed aktualiseras frågan om et-
nisk profilering, ett tema som återkom i avhandlingens intervjuer.  
 
Intervjupersonernas förklaringar riktade dock uppmärksamheten mot olika led 
i urvalsprocessen. Marco, som under perioden hade en chefsbefattning på ut-
redningssidan, riktade uppmärksamheten mot den enskilda kontrollsituat-
ionen. Etnicitet användes enligt honom inte medvetet som urvalskriterium, 
men omedvetna föreställningar hos den enskilda polisen kunde ändå ge syste-
matiskt snedfördelade utfall: 

Marco: Att profilera är ju ett känsligt begrepp. Men att kunna identifiera vissa 
typer av beteendemönster och vissa speciella markörer som gör att du får ökad 
uppmärksamhet till en viss person, så gör ju poliser. [...] Men det finns bias 
även hos poliser. Det måste vi vara medvetna om. Vi är inte robotar, vi styrs av 
det här. Det kan innebära att trots de bästa intentioner så kan det, när man sen 
lägger ihop det i en mätning, bli fler färgade människor som blir utsatta för den 
här typen av polisiärt ingrepp. Det är ju ingen som har velat det. Det blir så 
ändå. Det här är inte bra. Det måste vi jobba med på aktivt sätt. (Intervju 2022-
03-18). 

 
André, kommunpolis i ett utsatt område, riktade i sin tur uppmärksamheten 
mot var resurserna sattes in. Eftersom nästan alla invånare i de stadsdelar där 
han arbetade hade utländsk bakgrund blev det enligt honom oundvikligen 
också dem som stoppades: 
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André: Nu pratar vi om matematik [...] Jag ser inga problem, oftast är jag väl-
digt öppen med det, jag ser inga konstigheter. Vi jobbar i stadsdelar där 99,9 
procent har en annan bakgrund än svensk, en annan etnicitetsbakgrund, och det 
blir per automatik 99,9 procent som vi stoppar. Så på det sättet kan vi inte påstå 
att vi har gjort en rasprofilering genom att just de här kommer vi stoppa. (Inter-
vju 2022-04-11) 

 
Denna typ av förklaringsmodell återfinns även i tidigare forskning om etnisk 
profilering och motsvarar vad Leandro Schclarek Mulinari (2017, s. 31; se 
även Brå 2023b, s. 75 ff.) beskriver som argumentet ”plats, inte ras/etnicitet”. 
Hänvisningen till platsen gör det möjligt att både förklara och legitimera att 
etniska minoriteter kontrolleras i högre utsträckning, samtidigt som utfallet 
frånkopplas frågor om etnisk profilering och strukturell diskriminering.  
 
Andrés beskrivning av utfallet som ”matematik” är i denna mening riktig men 
ofullständig. Den förklarar varför en förstärkt polisiär närvaro i ett område 
leder till fler kontroller av dem som bor där, men inte varför kontrollen har 
koncentrerats till just dessa platser. Som visats ovan vilade resursfördelningen 
på en polisiär kategorisering som formellt byggde på kriminell påverkan och 
socioekonomisk utsatthet, men vars geografiska utfall var starkt koncentrerat 
till områden med en hög andel invånare med utländsk bakgrund. Det innebar 
att kontrollbördan i högre grad föll på dessa grupper. Snedfördelningen fram-
ställdes som en automatisk följd av var polisen arbetar, men var samtidigt ett 
resultat av hur resurser och kontroll hade fördelats. 
 
Detta förklarar emellertid inte vilka individer inom de prioriterade områdena 
som valdes ut för kontroll. Eftersom en skälig misstanke om narkotikabrott 
kan öppna för långtgående tvångsmedel får urvalet i den enskilda kontrollsi-
tuationen betydande konsekvenser. Susanne Egnell (2023a) visar i en studie 
av narkotikakontroller mot unga att de dokumenterade grunderna för ingripan-
den ofta vilade på polisens tolkning av subjektiva tecken, såsom nervositet 
eller undvikande beteende (se även kapitel 5). Dessa tecken hade emellertid 
ofta noterats först sedan kontakten redan hade inletts. Vad som ursprungligen 
föranledde kontrollen av just den personen var därför ofta svårt att fastställa i 
efterhand, vilket begränsar möjligheten att granska det ursprungliga urvalet. 
 
Förhållandet gör provresultaten särskilt betydelsefulla. De ger ett mer direkt 
mått på hur ofta misstanken om eget bruk bekräftas. Under perioden 2015–
2020 skickade polisen årligen omkring 36 000 urin- och blodprov till Rätts-
medicinalverket för analys. Andelen negativa prov var högst bland de yngsta. 
I åldersgruppen 15–17 år var drygt 40 procent av proven negativa, medan un-
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gefär vartannat prov var negativt bland barn under 15 år (RMV 2022). Mönst-
ret överensstämmer i huvudsak med Brå:s analys av provtagningen under åren 
1998–2015 (Brå 2016)68. 
 
De negativa provens fördelning varierade emellertid inte bara med ålder, utan 
också mellan sociala och etniska grupper. Redan i en studie av samtliga an-
mälningar om eget bruk i Stockholms stad år 2000 fann Pettersson (2005) att 
personer med utomeuropeisk bakgrund kroppsvisiterades oftare, samtidigt 
som narkotika mer sällan påträffades på dem. Vid ingripanden dagtid lämnade 
gruppen dessutom oftare negativa urin- eller blodprov. Pettersson drog slut-
satsen att polisen i vissa avseenden tycktes ingripa hårdare och på lösare grun-
der mot personer med utomeuropeisk bakgrund. 
 
Senare studier visar även att vid ingången till perioden 2015–2020 var kon-
trollen av eget bruk redan omfattande och socialt snedfördelad. Genom att 
koppla Rättsmedicinalverkets provresultat till registerdata undersökte Estrada 
et al. (2022) hur polisens provtagning av unga i de tre storstadsområdena hade 
fördelats under perioden 1993–2015. Unga med icke-västerländsk bakgrund, 
från låginkomsthushåll och bosatta i de mest resurssvaga områdena löpte om-
kring dubbelt så hög risk som jämförelsegrupperna att tvingas lämna urin- el-
ler blodprov. Skillnaderna i provens träffsäkerhet var däremot små. Eftersom 
vissa grupper testades betydligt oftare hade de ändå en högre samlad risk att 
utsättas för provtagning utan att misstanken om narkotikabruk kunde bekräf-
tas. 
 
Snedfördelningen hade dessutom förstärkts över tid. Under perioden 2007–
2015 ökade risken att utsättas för ett negativt prov i samtliga grupper, men 
ökningen var större bland unga med icke-västerländsk bakgrund, från låg- och 
medelinkomsthushåll och från resurssvaga bostadsområden (ibid.). Den efter-
följande styrningen mot utsatta områden tog således form mot bakgrund av ett 
redan etablerat kontrollmönster där unga från mindre resursstarka grupper och 
områden utsattes oftare. I Egnells lokalt avgränsade studie från Malmö 2018 
var likaledes unga födda utanför Europa överrepresenterade bland dem som 

 
68 I intervjuerna diskuterades provtagningens träffsäkerhet och två huvudsakliga linjer fram-
trädde. Vissa menade att omkring 50 procent positiva prov låg i linje med kravet på skälig 
misstanke, populärt uttryckt som att mer talar för än emot. Andra ansåg nivån alltför låg och 
framhöll att utfallet måste användas för att bedöma om tvångsmedlet används med tillräcklig 
precision. Som förklaringar till negativa prov nämndes svårigheten att tolka drogtecken, bris-
tande erfarenhet, att analysen inte omfattade rätt preparat samt att provet togs för tidigt. När det 
gällde ungdomar uppgavs tröskeln ibland sättas lägre av preventiva skäl. En polis beskrev också 
hur samtliga ungdomar på en fest kunde tas med för provtagning när narkotika påträffats, trots 
att varje beslut skulle bygga på en individuell prövning. 
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testades och utsattes oftare än svenskfödda för kroppsbesiktning med negativt 
utfall (Egnell 2023b). 
 
Ett senare nationellt underlag pekar i samma riktning. I Brå:s (2023b) studie 
av narkotikamisstankar 2019–2021 lades 30 procent av innehavsärendena mot 
personer med bakgrund i Afrika eller Sydvästasien ned med motiveringen att 
brott inte hade begåtts, jämfört med 15 procent bland personer med nordisk 
bakgrund. Skillnaden kvarstod efter kontroll för bland annat kön, ålder, tidi-
gare lagföring och områdets karaktär. Motsvarande skillnader framträdde där-
emot inte vid misstankar om eget bruk eller överlåtelse. 
 
Sammantaget visar studierna att snedfördelningen gällde både vilka som kon-
trollerades och risken att utsättas för ett ingripande utan att misstanken kunde 
bekräftas. Skillnaderna kan inte enbart förklaras av hur narkotikabruket var 
fördelat mellan grupper och områden. Den styrning som efter 2015 koncen-
trerade polisens resurser till utsatta områden byggde alltså vidare på ett kon-
trollmönster som redan var socialt och etniskt snedfördelat. 
 
Den sociala och etniska snedfördelningen är också viktig att beakta genom de 
konsekvenser som återkommande kontroller kan få för relationen mellan polis 
och medborgare. Studier av unga från etniska minoriteter visar att återkom-
mande kontroller som uppfattas som omotiverade kan väcka känslor av för-
nedring och rädsla samt minska tilliten till polisen (Haller et al. 2020; Solhjell 
et al. 2019). Ett respektfullt bemötande i vardagliga möten med polisen är där-
emot avgörande för medborgarnas vilja att följa lagen och samarbeta med 
rättsväsendet samt för deras upplevelse av delaktighet och tillhörighet i sam-
hället (Bradford 2014; Pettersson 2013). 
 
I utsatta områden har yngre lägre förtroende för polisen än äldre, i tydlig kon-
trast till mönstret i samhället i stort. Samtidigt efterfrågar vissa boende hårdare 
ingripanden mot brottsligheten. Ett mer repressivt arbete riskerar dock att 
träffa även laglydiga boende, särskilt yngre män, och ytterligare försvaga de-
ras förtroende för polisen (Brå 2018c). En förstärkt narkotikakontroll kan där-
med vinna stöd hos vissa, men riskerar samtidigt att undergräva förtroendet 
hos dem som upplever sig kontrollerade på felaktiga grunder. 
 
Avslutningsvis kan utsatta områden förstås som en polisiär konstruktion som 
under perioden 2015–2020 fick genomslag i såväl den politiska styrningen 
som polisens organisation. Kategorin vilade på flytande kriterier men fick 
konkreta konsekvenser när den användes för att fördela resurser och rikta kon-
troll. Eftersom listorna i stor utsträckning omfattade områden med en hög an-
del invånare med utländsk bakgrund förstärkte styrningen ett redan etablerat 
kontrollmönster där unga från mindre resursstarka grupper och områden kon-
trollerades oftare. Kategorin skapade alltså inte denna snedfördelning, men 
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befäste den genom att läggas till grund för resursfördelning och förstärkt po-
lisiär närvaro. Makten att definiera vissa områden som utsatta blev därmed 
också en makt att påverka hur polisiär närvaro, misstankar och tvångsmedel 
fördelades. 
 
Narkotikakontrollen styrdes under perioden dock inte enbart mot vissa geo-
grafiska områden. Ett andra huvudspår riktades mot den digitala narkotika-
marknaden och de postflöden genom vilka narkotikan distribuerades. Denna 
inriktning står i fokus för följande avsnitt. 

Den digitala narkotikamarknaden och skiftet från specialister till 
generalister 
Under den period som denna avhandling omfattar skedde en teknisk utveckl-
ing utan motstycke präglad av internets snabba utbredning. I Sverige förstärk-
tes denna utveckling av reformer som hem-PC-reformen under 1990-talet 
(prop. 1996/97:173), liksom den ökande tillgången till mobiltelefoner. Idag 
har dessa två kommunikationsteknologier förenats i smartphonen, vilket har 
haft betydande konsekvenser för narkotikamarknaden.  
 
Tidigare fysiska samlingsplatser för drogförsäljning förlorade i betydelse när 
köpare och säljare kunde kommunicera direkt och snabbt koordinera möten 
på tillfälliga platser. Samtidigt växte nya internetbaserade marknadsplatser 
fram, där handeln i allt större utsträckning kom att förlita sig på postflödet. 
Gatuhandel var och är fortsatt den dominerande försäljningsplattformen och 
internethandeln utgjorde under början av 2020-talet uppskattningsvis mellan 
3 och 14 procent av narkotikamarknaden (Brå 2021). 
 
Narkotikahandel på internet är därmed inte ett fenomen som uppstod under 
denna period, men det har inte behandlats som ett eget tema i tidigare delar. 
Det beror inte på att källmaterialet saknats utan på att arbetet aldrig fick något 
egentligt organisatoriskt genomslag inom polisen. I takt med att den digitala 
narkotikamarknaden fått fäste har det politiska intresset tilltagit och i den po-
litiska styrningen av polisens narkotikaarbete har olika regeringar i tilltagande 
grad uppmärksammat problematiken (prop. 2005/06:30; prop. 2010/11:47; 
skr. 2015/16:86; Ju2019/02681/PO). Trots denna utveckling har endast ett få-
tal poliser burit detta arbete på nationell nivå sedan arbetet mot den digitala 
narkotikamarknaden växte fram under det tidiga 2000-talet.  
 
Det är den spänningen mellan en växande marknad, en återkommande politisk 
uppmärksamhet och en i det närmaste oförändrad polisiär kapacitet som löper 
som en röd tråd genom avsnittet. Avsnittet inleds med en genomgång av poli-
sens tidiga arbete mot narkotikahandel på internet, med tyngdpunkt på det 
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projekt som vid millennieskiftet utgjorde det första organiserade försöket att 
bedriva sådan verksamhet. Därefter följer en beskrivning av mellanperioden 
fram till 2015 och slutligen den period som utgör denna dels egentliga fokus: 
åren 2015–2020, en period som skulle mynna ut i ny lagstiftning som hante-
rade många av de juridiska och organisatoriska hinder som området hade varit 
behäftat med, men som samtidigt kom att reproducera samma incitament och 
utfall som präglade arbetet mot den fysiska narkotikamarknaden. 

Narkotikabekämpningen på internet: en bakgrund 
I den nationella narkotikahandlingsplanen (prop. 2001/02:91) för åren 2002–
2005 nämndes inte narkotikahandeln på internet överhuvudtaget. I narkotika-
samordnarens aktionsplan, som skulle omsätta handlingsplanen i praktik, kon-
staterades däremot att internet möjliggjorde för kriminella grupper att begå 
brott med nya metoder och att en viktig framtida uppgift var att förhindra att 
narkotika såldes via internet (Mobilisering mot narkotika 2002).  
 
Det var inom ramen för Mobilisering mot narkotika som det första organise-
rade försöket att bedriva narkotikabekämpning på internet tog form. Projekti-
fieringen som präglade polisens narkotikaarbete under perioden fick därmed 
genomslag även på detta område och precis som vid den traditionella narkoti-
kabekämpningen fick internetarbetet en funktion som en form av experimen-
tell arena som möjliggjorde tillfällen att pröva arbetssätt som låg utanför den 
ordinarie linjeorganisationen (se även kapitel 6). 
 
Projekt NICKS, Narkotikaspaning på Internet, startades officiellt i maj 2004 
och drevs av Rikskriminalpolisen (RKP) i samverkan med Tullverket, 
Åklagarmyndigheten och sex regionala samverkansgrupper. Visionen var att 
organisationen efter avslutat projekt skulle kunna övergå till ett permanent 
operativt nätverk (RKP 2005).  
 
Sara (Intervju 2022-08-31) var en av de poliser som rekryterades till projektet 
och hon beskrev hur arbetsmetoderna fick växa fram genom att projektet prö-
vade sig fram. Den grundläggande tekniken bestod inledningsvis av IP-spår-
ning för att identifiera misstänkta säljare, kombinerat med bevisprovokation 
där projektets poliser under alias byggde upp förtroende på forum och genom-
förde kontrollerade köp i samverkan med åklagare. En central utmaning, en-
ligt Sara, var att de lokala polisdistrikten runt om i landet saknade både eko-
nomiska resurser, intresse och förståelse för vad arbetet innebar. 
 
Internethandeln ställde dessutom till ett organisatoriskt problem som den trad-
itionella narkotikabekämpningen inte hade mött. En misstänkt säljare på nätet 
hade ingen självklar geografisk hemvist och utan en bekräftad lokal anknyt-
ning var det oklart vilket polisdistrikt som bar ansvar för ärendet. En IP-spår-
ning krävdes för att fastslå var en säljare befann sig, men kostade drygt 1 000 
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kronor och var svår att motivera på lokal nivå när ärendet likväl kunde ha sin 
hemvist i andra delar av Sverige. Genom MOB-finansieringen kunde dock 
projektet täcka dessa kostnader centralt: 

Sara: Det var ett otroligt effektivt arbete. Vi var få, vi letade på nätet, hittade 
case och då identifierade vi dem via IP-nummer och liknande […]. Och så 
gjorde vi case. Då ringde vi till dom där nere, om det var i Skåne eller i Umeå. 
Ja, den här personen, och så gjorde vi case och skickade runt hela Sverige [---
]. Jag hjälpte dem att göra en it-spårning som kostade tusen spänn. Det hade 
inte de råd med att göra i Skåne eller i Blekinge.  
 
Albin: Men det var då MOB-pengarna kom in?  
 
Sara: Ja, så allt det här gick ut. De kunde inte säga nej, det var inte i Oskarshamn 
det här caset, det var i Luleå. Ja, men då spelade det ingen roll, för de hade ju 
kommit till mig och jag betalat det (Intervju 2022-08-31). 
 

I slutrapporten beskrevs projektet som framgångsrikt. Utöver att ha inhämtat 
nya kunskaper om den digitala narkotikamarknadens beskaffenhet och olika 
aktörers modus beskrevs hur fem ärenden lett till fällande domar för grovt 
narkotikabrott (RKP 2005). I den nya narkotikahandlingsplanen som presen-
terades samma år uppmärksammades internethandeln med narkotika och re-
geringen betonade behovet av fortsatt metodutveckling på området (prop. 
2005/06:30, s. 126).  
 
Trots den politiska uppmärksamheten förblev den operativa kapaciteten i det 
närmaste oförändrad. Sara beskrev hur motståndet mot arbetet var påtagligt 
under hela projekttiden trots att ledningen i toppen ställde sig positiv: ”Man 
fick jobba otroligt mycket i motvind” (Sara, intervju 2022-08-31). Det hand-
lade dels om bristande kunskaper och intresse hos övriga delar av polisväsen-
det, dels om de ekonomiska aspekterna. Efter projektets avslut arbetade ett 
fåtal individer vidare med frågorna vid RKP, men någon permanent organisa-
torisk struktur etablerades aldrig vid övriga polismyndigheter (Sara, intervju 
2022-08-31; Linus, intervju 2022-05-13; RPS 2012d). 
 
Under 2010-talet förändrades de tekniska förutsättningarna för det arbete som 
sedan NICKS-projektets dagar hade bedrivits av ett fåtal individer. IP-spår-
ning blev successivt mindre användbar när allt fler började använda anonymi-
seringstjänster och när den krypterade marknadsplatsen Silk Road lanserades 
på Darknet 2011 förändrades marknadens karaktär på ett mer genomgripande 
sätt (Sara, intervju 2022-08-31). Darknet är den del av internet som kräver 
särskild programvara för att nås och som inte indexeras av vanliga sökmotorer 
och på Silk Road skedde handel anonymt med kryptovaluta (Martin 2014). 
Narkotikapolisen Linus som arbetade mot den digitala narkotikamarknaden 
under perioden beskrev förändringen: 
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Linus: Sen skedde ju någonting på tiotalet. År 2011 så kom Silk Road och 2012 
så började svenska köpare och säljare hitta Silk Road. Och då fick vi plötsligt 
en öppen marknadsplats där man inte behöver dölja sig längre. Där man öppet 
kunde annonsera all typ av narkotikaklassade substanser utan att riskera att 
någonting stängs ner eller att man var lätt att identifiera. Så det gjorde att det 
blev en stor förändring […]. Och det har ju också tvingat oss att förändra vårt 
arbete. Vi jobbar inte numera så mycket med att ta oss in på hemliga forum. 
Det är inte värt besväret när det finns öppet (Intervju 2022-05-13). 

 
Parallellt började den politiska styrningen allt mer att uppmärksamma feno-
menet. När narkotikahandlingsplanen för perioden 2011–2015 presenterades 
hade frågan om narkotikahandeln på internet fått en helt annan tyngd än i sina 
föregångare. För första gången utgjorde bekämpningen av illegal försäljning 
via digitala medier ett eget prioriterat mål, med konkreta delmål om fördjupad 
samverkan, förbättrad bevakning och underrättelsearbete samt en snabbare 
klassificeringsprocess för nya substanser (prop. 2010/11:47). Ungdomar pe-
kades ut som särskilt exponerade och internet beskrevs som ett nytt hot mot 
vilket myndigheterna behövde utveckla nya arbetssätt. Det politiska trycket 
hade med andra ord ökat påtagligt sedan den förra handlingsplanen (prop. 
2005/06:30) konstaterat att metodutvecklingen borde fortsätta. 
 
Bilden av det faktiska polisarbetet vid samma tid var en annan. I Holgersson 
och Knutssons utvärdering av polisens narkotikaarbete från 2011 intervjuades 
en polis som arbetade med internetspaning och verksamheten beskrevs som 
nystartad. Den operativa förmågan varierade kraftigt mellan olika delar av 
landet och det saknades effektiva kanaler för att omsätta information från in-
ternetspaningen i operativa insatser (Holgersson & Knutsson 2011).  
 
Året därpå genomförde RPS en inspektion av narkotikabekämpningen vid fem 
polismyndigheter. Bilden som framträdde var entydig. Organiserad internet-
spaning förekom bara vid två av de fem inspekterade myndigheterna och vid 
övriga skedde spaning på internet sporadiskt på enskilda polisers eget initiativ. 
Den enda nationella vägledning som fanns var alltjämt NICKS-rapporten från 
2005. Inspektionsgruppen konstaterade att polisen inte hade tagit något samlat 
grepp för att utveckla spaning och sökning på internet, att internetspaning inte 
borde vara en självvald arbetsuppgift till följd av personligt intresse utan 
krävde särskilt avdelad och utbildad personal och att RPS borde ta ansvar för 
att arbeta fram gemensamma riktlinjer (RPS 2012d). Det var i allt väsentligt 
samma rekommendation som NICKS-rapporten hade formulerat sju år tidi-
gare, med den enda skillnaden att huvudmannaskapet då föreslogs till RKP 
(RKP 2005). 

Ny organisation, men bestående brister 
Den generalistnorm som präglade polisens omorganisation 2015 mötte som 
tidigare beskrivits starkt motstånd från de specialiserade narkotikapoliserna. 
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Förutsättningarna för att bedriva ett polisarbete som i praktiken krävde dubbla 
specialistkompetenser genom IT och narkotika var därmed inte särskilt ljusa, 
i synnerhet inte för ett område som även i den gamla organisationen saknade 
en tydlig organisatorisk hemvist.  
 
Samtidigt hade smartphones fått ett brett genomslag och olika kommunikat-
ionsapplikationer hade blivit allmänt tillgängliga. Det innebar att den digitala 
och fysiska marknaden allt mer smälte samman. Försäljning kunde annonseras 
via applikationer, där även tid och plats kunde avtalas för att genomföra köpet. 
Samtidigt växte marknaden på Darknet. Brå konstaterade i sin genomgång av 
den svenska narkotikamarknaden att omsättningen på den dominerande 
svenska Darknet-marknadsplatsen ökade med 675 procent mellan 2014 och 
2020 och att digitala verktyg i allt större utsträckning användes som en del av 
den öppna handeln (Brå 2021). Den digitala handeln var därmed inte längre 
ett avgränsat specialistfält vid sidan av den traditionella narkotikabekämp-
ningen utan hade blivit en integrerad del av den fysiska narkotikamarknaden. 
 
Under perioden fortsatte den politiska styrningen att uppmärksamma området. 
I ANDT-strategin för åren 2016–2020 beskrevs den digitala marknaden som 
en allt viktigare arena i arbetet mot att minska tillgången på narkotika (skr. 
2015/16:86). Regeringsuppdraget från 2019 som inriktades mot den illegala 
handeln med narkotika innehöll också påbud om att förbättra myndighetens 
kapacitet att arbeta mot den dolda handeln på internet (Ju2019/02681/PO).  
 
Polisens kapacitet att möta denna utveckling förblev dock i det närmaste oför-
ändrad. Vid NOA arbetade ett fåtal poliser med narkotikahandel på internet 
på nationell nivå och en av medarbetarna konstaterade att de vid intervjutill-
fället inte var fler än under NICKS-projektet i mitten av 2000-talet. ”Vi är inte 
fler idag än vi var för 20 år sedan […] de var två då och vi är lika många idag” 
(Linus, intervju 2022-05-13). Utöver den nationella kärnan fanns ett antal reg-
ionalt placerade poliser som arbetade mot narkotika på nätet, men utan sam-
ordning och utan att ingå i någon nationell struktur (se även Polismyndigheten 
2025b). 
 
RPS-inspektionen hade 2012 konstaterat att internetspaning inte borde vara en 
självvald arbetsuppgift bland polisanställda till följd av personligt intresse 
utan kräva särskilt avdelad och utbildad personal (RPS 2012d). Trots det var 
det fortsatt det personliga intresset som i stor utsträckning avgjorde vem som 
arbetade med frågorna. Narkotikapolisen Robert kan fungera som ett exempel. 
Hans väg in på området gick via ett kombinerat intresse för IT och narkotika 
vilket resulterade i flera ärenden kopplade till Darknet långt innan övriga delar 
av polisorganisationen börjat intressera sig mer systematiskt för dessa miljöer:  
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Robert: Polisen som organisation har varit ganska långsam på att ta till sig ny 
teknik. Det har blivit bättre i takt med att kåren har blivit yngre. Jag brukade 
skoja och säga att när jag höll på med Darknet så hade övriga poliser precis 
upptäckt internet. Att man började jobba med den brottsligheten och Darknet 
var svart magi för de här poliserna som jag förklarade för. Man förstod inte 
riktigt kryptovalutor hit och dit allt vad det nu var. Redan där har man ett pro-
blem att man ska försöka förklara för personer vad det är den här droghandeln 
på internet handlar om. Det finns en pedagogisk utmaning i att förklara det för 
poliser (Intervju 2022-03-14). 

 
Det personberoende som präglade fältet var inte unikt för arbetet mot narko-
tika på internet utan ett återkommande drag i polisens narkotikabekämpning 
under hela avhandlingsperioden. Det som skilde internetarbetet från arbetet 
mot narkotika på gatunivå var att kompetensen här var svårare att överföra 
informellt mellan kollegor och arbetets dolda natur bidrog sannolikt till att det 
inte tilldrog sig organisationens uppmärksamhet. I Nonaka och Takeuchis 
(1995) termer saknades därmed viktiga förutsättningar för socialisering. När 
arbetet bars av ett fåtal specialister utan stabila miljöer där andra poliser kunde 
delta, observera och pröva arbetssätten blev det erfarenhetsbaserade kunnan-
det svårt att föra vidare. En tyst kunskap utan organisatoriskt hem fick här sina 
mest påtagliga konsekvenser. Samtidigt menade Robert att de kompetenskrav 
som arbetet ställde var svåra att uppfylla inom ramen för en traditionell polis-
organisation: 

Robert: Tittar man på en bra genomsnittspolis så ska den kunna väldigt mycket. 
Man ska kunna hantera ett fyllo i krogkön, ta hand om en misshandlad kvinna, 
säkra en död kropp som man hittar ut i terrängen, man ska kunna söka efter en 
försvunnen person, förhöra barn och så ska man kunna upptäcka tecken på att 
någon är påverkad. Sen ska man utreda brott på internet också. Den här kom-
petensprofilen gör ju att man kan väldigt lite om väldigt mycket som polis till 
slut […]. Vad gäller dessutom den här IT-kunskapen så kräver det en kombi-
nation av att du kan narkotika. Redan där så har du tagit bort 95 procent av alla 
poliser, att man har specialkunskap om narkotika. Sedan har du 5 procent kvar 
och då ska de 5 procenten kunna ganska mycket om IT också. Då har vi inte så 
jättemånga kvar (Intervju 2022-03-14). 

 
Den dubbla specialistkompetens som arbetet krävde lyftes även som ett hinder 
av Holgersson och Knutsson (2011). Finstad et al. (2023) har i ett nordiskt 
perspektiv uppmärksammat samma problematik och argumenterar för att po-
lisorganisationer behöver ”nördar”, det vill säga poliser med fördjupad teknisk 
kompetens, men att polisutbildningens krav på fysisk förmåga och bred gene-
ralistkompetens inte är anpassad för att attrahera eller behålla denna typ av 
specialister.  
 
Nätpatrullering kräver helt andra förmågor än gatupatrullering och de organi-
satoriska förutsättningarna för att rekrytera och utveckla rätt kompetens tycks 
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inte ha avhjälpts av det ökande antalet civilanställda som Polismyndigheten 
rekryterade under perioden (se figur 5.2). I återrapporteringen av regerings-
uppdraget från 2019 konstaterade Polismyndigheten att kompetensen på det 
digitala området behövde höjas och att myndigheten avsåg att utbilda och vi-
dareutbilda medarbetare (Polismyndigheten 2022b). En formulering som i 
princip upprepade vad RPS-inspektionen hade konstaterat tio år tidigare (RPS 
2012d). 
 
Att arbetet mot narkotikahandeln på internet förblev nedprioriterat bör dock 
inte reduceras till bristande kompetens inom polisorganisationen. En komplet-
terande förklaring tar i stället sikte på vad som gör ett polisiärt problem synligt 
nog för att generera en organisatorisk respons. Narkotikahandeln på nätet är 
dold till sin natur medan narkotikahandeln på gatan kan beskrivas som en mot-
pol. Den syns, den skapar otrygghet och genererar klagomål från boende som 
kanaliseras i medborgarlöften och polisiära insatser mot så kallade öppna 
drogscener. På samma sätt blir polisens insatser mot dessa platser synliga för 
såväl politiker, medier som allmänhet.  
 
Utifrån en australiensisk horisont har Harkin och Whelan i en studie av speci-
alistenheter för cyberbrott identifierat tre dimensioner av synlighet som till-
sammans bidrar till att denna typ av polisarbete systematiskt nedprioriteras: 
polischefer förstår inte vad arbetet innebär och kan därför inte bedöma resurs-
behovet, medarbetare i den bredare organisationen har en begränsad förståelse 
för vad enheten gör och arbetet syns sällan i de kanaler som normalt utlöser 
medial och politisk uppmärksamhet (Harkin & Whelan 2019).  
 
I en svensk kontext hade fenomenet dock, som tidigare nämnts, fått politisk 
uppmärksamhet i tilltagande grad utan att Polismyndigheten svarat upp orga-
nisatoriskt på de politiska krav som fanns. En möjlig förklaring är att polisens 
traditionella narkotikaarbete producerade tillräckligt med anmälningar för att 
kompensera för brister i arbetet mot den digitala narkotikamarknaden. De på-
frestningar som omorganisationen medförde innebar också att det fanns andra 
problem att hantera och i en organisation som präglades av en generalistnorm 
och samtidigt strävade mot ökad synlighet framträdde detta specialistområde 
som mindre attraktivt. 

Den digitala narkotikabekämpningen och juridiken 
Utöver kunskapsbristerna i den egna organisationen så identifierade polisen 
även juridiska hinder för ett effektivt polisarbete mot den digitala narkotika-
marknaden. Det handlade dels om postlagens tystnadsplikt, dels om klassifi-
ceringsprocesser för nya psykoaktiva substanser. Trots dessa juridiska och ti-
digare beskrivna organisatoriska och kunskapsmässiga hinder skulle polisens 
arbete mot den digitala narkotikamarknaden under perioden dock prestera vad 
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som svårligen kan beskrivas som något annat än det mest framgångsrika nar-
kotikapolisarbetet under hela avhandlingsperioden. Det var dock ett resultat 
av ett kreativt rättsligt grepp initierat av ett fåtal engagerade narkotikapoliser, 
vilket i sig speglar fältet. 
 
Från 2014 började fentanylanaloger69 säljas på den svenska marknaden via 
öppen näthandel. Substanserna marknadsfördes som forskningskemikalier på 
svenska webbsidor, vilket var en formellt korrekt etikett eftersom de ännu inte 
klassificerats som narkotika. Säljarna utnyttjade situationen systematiskt och 
så snart en analog klassificerades bytte de till en ny oreglerad variant varvid 
verksamheten kunde fortsätta relativt obehindrat (Polismyndigheten 2018d). 
Förhållandet fick dock stora konsekvenser för den narkotikarelaterade dödlig-
heten. Mellan april 2015 och mars 2018 orsakade fentanyl och fentanylanalo-
ger 369 dödsfall och i oktober 2017 dog 24 personer under en enda månad, 
fler än antalet döda i trafiken under samma månad (Polismyndigheten 2018d). 
Trots de skenande dödsfallen tillsattes inga extra resurser och ingen särskild 
händelse70 inrättades av Polismyndigheten (Svensk Polis 2019). 
 
Grundproblemet var att polisen saknade verktyg att agera mot handeln så 
länge substanserna var oklassade. En möjlig lösning hade varit att införa fa-
miljeklassning, det vill säga att förbjuda hela substansgrupper snarare än en-
skilda föreningar. Polisen drev aktivt på för en sådan förändring men i den 
statliga utredning som presenterades 2016 konstaterades att en alltför bred 
klassning riskerade att träffa substanser med legitima användningsområden 
(SOU 2016:93; Johnson et al. 2023).  
 
Det var i stället genom lagrummet grovt vållande till annans död som ett fåtal 
poliser och åklagare, efter internt motstånd, fann en juridisk öppning. Idén 
hade väckts när en polis vid NOA läst ett inlägg på dåvarande Twitter där en 
narkotikapolis konstaterat att en av fentanylanalogerna var mer dödlig än cy-
anid. Initialt ville den lokala åklagaren inte gå på polisernas linje och även 
inom Polismyndigheten möttes idén med skepsis. Först när frågan lyftes till 
Åklagarmyndighetens utvecklingscentrum fick den bäring (Svensk Polis 
2019). I slutet av maj 2018 dömde Södertörns tingsrätt de två huvudmännen 

 
69 Fentanyl är en starkt smärtstillande opioid som används i flera läkemedel. Fentanylanaloger 
är kemiskt vidareutvecklade varianter av fentanyl. Analogernas styrka och effekt varierar kraf-
tigt och enligt Polismyndigheten uppskattas omkring 1 400 olika varianter kunna framställas 
(Polismyndigheten 2018d, s. 6). 
70 Särskild händelse är den organisationsform inom Polismyndigheten som används när en 
plötslig eller oförutsedd händelse kräver resurser eller kompetenser utöver vad den ordinarie 
verksamheten kan tillhandahålla. Vid en särskild händelse utses en kommenderingschef med 
högsta ansvar för insatsen och en stab bildas för planering och koordinering. Organisationsfor-
men möjliggör att specialistfunktioner kan begäras in och att poliser från flera regioner kan 
samordnas under ett gemensamt befäl (Polismyndigheten 2024b).  
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för åtta fall av grovt vållande till annans död. Antalet dödsfall av fentanylana-
loger minskade från 101 år 2017 till 11 fall under 2018 (Johnson et al. 2023) 
och sedan februari 2018 hade samtliga kända större aktörer upphört med han-
del (SOU 2023:62). 
 
Framgången väckte uppmärksamhet runt om i Europa, men det svenska fallet 
var dock beroende av omständigheter som inte gick att reproducera. Narko-
tikapolisen Robert fick i kontakter med brittiska myndigheter förklara ären-
dets unika karaktär för en besviken skara som ville tillämpa metoden mot sin 
egen fentanylproblematik: 

Robert: En del i det här är väldigt hemskt att säga det men en stor del av kund-
basen dog faktiskt. Jag tror att marknaden dog ut också lite grann med att det 
var så farligt. [---] Vi avgränsade problematiken väldigt mycket och identifie-
rade egentligen kryptoniten för de här fåtal killarna att kunna sälja narkotika 
lagligt utan att begå ett brott. Och så lyckades vi dessutom hitta ett brott som är 
ganska allvarligt [...] Det betyder inte att om vi skulle börja åtala folk som säljer 
heroin för grovt vållande till annans död att det skulle döda heroinmarknaden i 
Sverige (Intervju 2022-03-14). 

 
Ärendet är därmed tämligen unikt och det visar att de mest påtagliga resultaten 
som den digitala narkotikabekämpningen presterade under perioden inte var 
ett uttryck för organisatorisk kapacitet, utan för enskilda personers juridiska 
kreativitet under speciella omständigheter. Trots ärendets uppmärksamhet re-
sulterade det inte i någon lagändring kring generisk klassificering. Frågan togs 
även upp i 2023 års narkotikautredning (SOU 2023:62) som kom till samma 
slutsats som den förra utredningen på området (SOU 2016:93). Fördelarna 
med en generisk klassificering övervägde inte nackdelarna.  
 
Ett juridiskt påverkansarbete som däremot skulle resultera i lagförändringar 
rörde i stället en paragraf i postlagen, vars ändring radikalt skulle förändra 
förutsättningarna för polisens arbete mot narkotikahandeln på internet. Till-
sammans med förändringar i narkotikastrafflagen skulle lagändringen bidra 
till att lösa kompetensbristen genom att flytta arbetet mot narkotikahandeln på 
internet från ett område för specialister till ett område för generalister. Däri-
genom skulle den samtidigt bidra till att reproducera det mönster som åter-
fanns i polisens narkotikaarbete på gatunivå, där insatserna dominerades av 
den ringa narkotikabrottsligheten. 
 
Det handlade om postlagens tystnadsplikt som innebar att postanställda inte 
fick kontakta brottsbekämpande myndigheter om misstänkta försändelser. Det 
förekom trots detta att postanställda tipsade polisen, vilket i praktiken innebar 
att de begick brott (SOU 2021:29). Polismyndigheten engagerade sig dock 
aktivt tillsammans med andra aktörer för en lagändring. I en skrivelse till 2016 



308 

års postlagsutredning beskrev samverkansprojektet Tillsammans mot nätdro-
ger, bestående av länsstyrelserna i de fyra nordligaste länen tillsammans med 
Polismyndigheten Region Nord, Tullverket och Åklagarmyndigheten, hur nu-
varande reglering omöjliggjorde effektiva insatser mot internethandeln med 
narkotika (SOU 2016:54).  
 
Att det var just aktörer från de nordligaste länen som drev frågan om en för-
ändrad postlag var knappast en tillfällighet. I glesbygdsområden, där avstån-
den till gatuhandeln var längre, utgjorde postflödet en särskilt viktig distribut-
ionskanal för narkotika. En förändring av postlagens tystnadsplikt blev därför 
ett centralt policyinstrument för de aktörer inom det narkotikapolitiska subsy-
stemet som verkade i dessa miljöer (jfr. Sabatier & Jenkins-Smith 1993). 
 
Aktörerna i samverkansprojektet beskrev en lagändring som potentiellt verk-
ningsfull på flera sätt. En ökad upptäcktsrisk kunde avskräcka köpare och 
driva handeln mot kanaler som var mer synliga för polisen. Tillgången till 
narkotika skulle minska, inte minst i mindre kommuner med längre avstånd 
till gatuhandeln. Utredningen lämnade dock inget förslag om förändring. Skä-
let var det höga skyddsvärdet för brevhemligheten, men också de praktiska 
konsekvenserna för postpersonalen. PostNord varnade för att en lagändring 
sannolikt skulle innebära ett orimligt ansvar för postombud, terminalarbetare 
och brevbärare och att förslaget kunde leda till hot och hämndaktioner riktade 
mot anställda (SOU 2016:54). 
 
Drygt fem år senare aktualiserades frågan åter i en statlig utredning. Det inne-
bär att det faller utanför den period som studeras i denna avhandling (1993–
2020). Givet förändringens betydelse för polisens arbete mot narkotika moti-
verar det dock en kortare utvikning. Uppdraget var nu tydligt formulerat: se 
över postlagens bestämmelser om tystnadsplikt i syfte att underlätta de brotts-
bekämpande myndigheternas arbete mot illegal handel via post. Utredningen 
hänvisade till Polismyndighetens beräkningar som visade att upp till en miljon 
narkotikaförsändelser skickades med inrikes post varje år (SOU 2021:29). Ut-
redningen föreslog att aktörerna inom postverksamheten skulle ges möjlighet 
att på eget initiativ bryta tystnadsplikten i kontakter med brottsbekämpande 
myndigheter, utformad som en möjlighet snarare än en skyldighet.  
 
Polismyndigheten drev på för lagändringen genom sin expert i utredningen, i 
myndighetens remissvar och i återrapporteringen till regeringen kring rege-
ringsuppdraget om bekämpning av den illegala handeln med narkotika (Polis-
myndigheten 2022b). Förslaget genomfördes och lagen trädde i kraft i januari 
2023, drygt sju år efter att polisen och dess samverkanspartner i Tillsammans 
mot nätdroger första gången begärt en sådan förändring (prop. 2021/22:259). 
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Drygt ett halvår senare kriminaliserades även försök och förberedelse till nar-
kotikabrott och ringa narkotikabrott som avser innehav efter förslag från 
Gängbrottsutredningen (prop. 2022/23:53).  
 
Kriminaliseringen, som motiverades av den ökande handeln med narkotika på 
internet, innebar att beställning av narkotika kriminaliserades som försöks-
brott. Tillsammans med förändringen i postlagstiftning var förutsättningarna 
därmed klara för en offensiv mot postflödet. Redan året därpå gav lagföränd-
ringarna också ett tydligt utslag i kriminalstatistiken. Den anmälda narkoti-
kabrottsligheten ökade med 18 000 brott (+ 16 procent) från år 2023 till år 
2024. Ökningen härleddes främst till en ökning av anmälda innehav, vilket 
Brå förklarade med den förändrade lagstiftningen (Brå 2025, s. 47). 
 
Polismyndighetens arbete för en förändrad lagstiftning resulterade därmed i 
en kraftig ökning av den anmälda narkotikabrottsligheten. Samtidigt löstes 
stora delar av problemen med kompetensbristen inom myndigheten eftersom 
postanställda kunde fungera som narkotikaspanare. Det innebar att allt fler 
poliser fick hantera anmälningar kopplade till narkotikamarknaden på inter-
net, vilket förde med sig att ett område som tidigare varit förbehållet specia-
lister inom myndigheten nu kunde hanteras av generalister. Något som även 
låg i linje med den generalistnorm som präglade omorganisationen av polisen. 
Samtidigt innebar det även en förskjutning i vilken typ av narkotikabrott som 
sysselsatte polisen. Specialisterna riktade in sig mot dem som sålde medan 
generalisterna hanterade dem som konsumerade narkotika. På så vis genom-
gick polisens narkotikabekämpning på internet samma skifte som narkotika-
arbetet på gatunivån genomgått drygt två decennier tidigare: från specialister 
till generalister. 

Sammanfattning av perioden 2015–2020 
Perioden 2015–2020 inleddes med en av de största förvaltningsomvandling-
arna i Sverige sedan andra världskriget när den nya Polismyndigheten bilda-
des den 1 januari 2015. Kontrollpolitiken låg i huvudsak fast, men reformen 
förändrade de organisatoriska villkoren för dess genomförande. Den nya or-
ganisationen präglades av en tydlig generalistnorm och ett fokus på den uni-
formerade verksamheten. Narkotikarotlar, gatulangningsgrupper och andra 
specialistfunktioner upplöstes eller inordnades i bredare enheter, vilket inne-
bar att polisen inte längre var organiserad kring narkotika som ett avgränsat 
brottsområde. 
 
Trots omställningen tilltog den polisiära aktiviteten på narkotikaområdet. Ef-
ter en inledande nedgång ökade den anmälda narkotikabrottsligheten kraftigt 
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och nådde 2020 sin dittills högsta nivå med över 124 000 anmälda brott. Ök-
ningen bestod framför allt av eget bruk och mindre innehav, brottstyper vars 
upptäckt gynnades av reformens satsning på den lokala och uniformerade 
verksamheten. Narkotikabrotten fick också en särskild funktion i myndighet-
ens resultatredovisning. När andra delar av utredningsverksamheten hade 
svårt att leva upp till de politiska förväntningarna kunde ökningen av redovi-
sade narkotika- och trafikbrott användas för att kommunicera förbättrade re-
sultat. Det handlade dock mindre om att verksamheten styrdes mot detta syfte 
än om ett opportunistiskt bruk av tillgängliga resultatmått. 
 
Den statliga styrningen av polisens narkotikaarbete präglades inledningsvis av 
samma relativa frånvaro som under föregående period. Under periodens se-
nare del återkom narkotikafrågan i regleringsbreven efter närmare ett decen-
niums frånvaro, men då inordnad i arbetet i de områden som myndigheten 
definierade som utsatta. År 2019 tillkom också ett riktat regeringsuppdrag om 
illegal narkotikahandel. 
 
Samtidigt återupprättades en central kunskapsnod när ett av Polismyndighet-
ens nya utvecklingscentrum fick ansvar för narkotikafrågan. En handbok i nar-
kotikabekämpning, en nationell strategi och regeringsuppdraget följde tätt på 
varandra. Dokumenten kunde ge sken av en tydlig återkomst för narkotikafrå-
gan, men utgjorde inte en återgång till den centrala position som frågan haft 
under 1990-talets strävanden mot det narkotikafria samhället. Strategin och 
regeringsuppdraget togs fram mot bakgrund av det tilltagande skjutvapenvål-
det och riktade uppmärksamheten mot narkotikahandelns roll som ekonomisk 
bas för kriminella nätverk och dess koppling till det grova våldet. 
 
Handboken, som skulle vägleda det dagliga arbetet, pekade i en annan rikt-
ning. Den framställde narkotikaproblemet som ett lokalt ordnings- och ung-
domsproblem, medan den nationella strategin i högre grad motiverade arbetet 
som ett medel mot nätverkskriminalitet. De tvångsmedelsmöjligheter som po-
lisen fått under 1990-talet hade därmed fått fler användningsområden och mo-
tiv. Det innebar inte att narkotikaarbetet reducerades till ett medel för att störa 
kriminella nätverk. Arbetet omfattade fortsatt allt från ungdomars bruk och 
gatuhandel till internethandel och organiserad brottslighet, samtidigt som nar-
kotikabrott kunde fungera som ingång till annan kriminalitet. Retoriken om 
en kamp mot narkotikan bleknade, men narkotikakontrollen fortsatte att do-
minera polisens verksamhet och kriminalstatistiken. 
 
Narkotikakontrollen var samtidigt geografiskt och socialt koncentrerad. Detta 
förstärktes genom polisens konstruktion av utsatta områden, en kategorisering 
som snabbt fick stor betydelse för politisk styrning, resursfördelning och po-
lisiär närvaro. Kategoriseringen förstärkte därmed en redan befintlig snedför-
delning i narkotikakontrollen genom att påverka var resurser placerades och 
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vilka grupper som oftare mötte polisiär kontroll. Under samma period expan-
derade narkotikahandeln på internet, länge ett område med begränsad organi-
satorisk uppmärksamhet. Trots att frågan återkom i den politiska styrningen 
förblev polisens kapacitet i det närmaste oförändrad och arbetet bars av ett 
fåtal personer på nationell nivå. 
 
Polismyndigheten bedrev samtidigt ett juridiskt påverkansarbete som banade 
väg för de förändringar i postlagstiftningen och narkotikastrafflagen som ge-
nomfördes efter periodens slut. Dessa undanröjde flera hinder som gjort arbe-
tet beroende av specialistkompetens. Generalister kunde därmed aktiveras ge-
nom kontroller av postflödet. På så vis fogades arbetet mot internethandeln in 
i den längre utvecklingen från specialister till generalister, varvid kontrollens 
tyngdpunkt även på detta område försköts från säljarna till köparna och mot 
enklare narkotikabrott. 
 
Den generella utvecklingen från specialister till generalister fick sitt tydligaste 
organisatoriska uttryck genom avvecklingen av specialistgrupperna i samband 
med omorganisationen 2015, men hade pågått sedan början av 1990-talet. 
Framför allt försvagades den organisatoriska mellannivå som arbetat med 
överlåtelser och gatuhandel och kunnat utveckla mindre ärenden till större ut-
redningar. Reformen innebar inte heller att tidigare arbetsformer försvann 
helt. Narkotikagrupper levde på vissa håll kvar under andra beteckningar eller 
utanför den formella strukturen. Trots reformens strävan efter enhetlighet va-
rierade lösningarna mellan olika delar av landet, med en ojämn kunskapsför-
sörjning som följd. 
 
I narkotikapolisernas berättelser framstod avvecklingen av specialistmiljöerna 
som ett kunskapstapp. Farhågan fick dock inget omedelbart genomslag i kri-
minalstatistiken. Anmälningar och lagföringar ökade under perioden, även i 
förhållande till antalet poliser, och ökningen begränsades inte helt till bruk och 
mindre innehav. Omorganisationen kan därför inte beskrivas som en omedel-
bar och generell försvagning av förmågan att upptäcka narkotikabrott. 
 
Sammantaget formaliserade och fördjupade perioden 2015–2020 en utveckl-
ing som pågått sedan början av 1990-talet. Narkotikabekämpningen var inte 
längre organiserad som ett avgränsat specialistområde, utan genomsyrade den 
ordinarie polisorganisationen och fogades in i arbetet mot andra problem. Po-
lisreformen avvecklade narkotikapoliserna som tydligt urskiljbar organisato-
risk kategori, men inte narkotikakontrollen, som tvärtom nådde historiskt höga 
nivåer. Perioden kan därför beskrivas som en intensifierad narkotikabekämp-
ning utan narkotikapoliser. Narkotikapoliserna hade förlorat sin organisato-
riska hemvist, samtidigt som den svenska polisen i praktiken hade blivit nar-
kotikapolisen. 
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Del VI: Polisen och narkotikakontrollen 
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Avslutande diskussion 
Avhandlingen har analyserat hur den svenska polisens arbete mot narkotika 
formades, organiserades och förändrades under perioden 1993–2020. Ut-
vecklingen har förståtts som ett resultat av samspelet mellan politisk styrning, 
rättsliga ramar, organisatoriska förutsättningar och polisiär praktik. Särskild 
uppmärksamhet har riktats mot polisens policyarbete och dess roll i att formu-
lera narkotikaproblem och föreslå lösningar samt mot hur politiska ambitioner 
omsattes i praktiskt arbete. 
 
Den registrerade narkotikabrottslighetens utveckling har utgjort den empiriska 
fond mot vilken undersökningen genomförts. Eftersom narkotikabrott är ett 
spanings- och ingripandebrott speglar den anmälda brottsligheten i hög grad 
polisens aktivitet på området. Under perioden ökade antalet anmälda narkoti-
kabrott från omkring 40 000 till 124 000 per år. Ökningen bars framför allt 
upp av eget bruk och mindre innehav, som vid periodens slut utgjorde omkring 
90 procent av de anmälda narkotikabrotten (se figur 6.1). Eftersom utveckl-
ingen inte motsvaras av förändringar i narkotikabrukets omfattning, befolk-
ningen eller antalet poliser har undersökningen sökt förklaringar i hur rättsliga 
förändringar, styrning, organisation, kunskap och arbetsmetoder tillsammans 
formade den polisiära aktiviteten. 
 
 
Figur 6.1:  Polisanmälda narkotikabrott efter olika brottstyper, 1975–2024. Perioden 

1993–2020 markeras med mörkare linje (Brå, årlig statistik).  
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Det bredare genomslaget kom först efter millennieskiftet, när kunskap och ar-
betssätt spreds till den uniformerade verksamheten och sammanföll med en 
styrning som premierade mätbar aktivitet. När narkotikafrågan därefter förlo-
rade sin politiska och organisatoriska särställning och inordnades i bredare 
sammanhang fortsatte kontrollen av eget bruk och mindre innehav att växa. 
Kontinuiteten vilade därmed inte på oförändrade organisatoriska former eller 
politiska inramningar, utan på att kapaciteten och inriktningen mot konsumt-
ionsledet hade integrerats i den ordinarie verksamheten. 
 
Avsnittet är strukturerat i fyra delar. Till skillnad från de empiriska delarnas 
periodisering är den avslutande diskussionen tematiskt organiserad. Här förs 
centrala resultat från hela undersökningsperioden samman och diskuteras i re-
lation till avhandlingens övergripande frågeställningar. För en mer koncentre-
rad sammanfattning av utvecklingen inom respektive period hänvisas till de 
periodsammanfattningar som avslutar de fyra empiriska delarna. 
 
Diskussionen inleds med polisens dubbla roll som narkotikapolitikens form-
givare och förvaltare. Därefter diskuteras hur kunskap och arbetsmetoder 
spreds från specialistmiljöer och skapade en bredare kapacitet att ingripa mot 
eget bruk och mindre innehav. Det tredje avsnittet behandlar samspelet mellan 
denna praktik och styrningen av polisen. Avslutningsvis diskuteras narkotika-
kontrollens förändrade funktioner och deras betydelse för kontrollens inrikt-
ning, selektivitet och beständighet. Därefter följer undersökningens huvudsak-
liga slutsatser. Avhandlingen avslutas med ett avsnitt som sätter resultaten i 
relation till den fortsatta utvecklingen på narkotikaområdet och de frågor om 
kontrollens omfattning som denna utveckling aktualiserar. 

Polisen som formgivare och förvaltare 
Polisen var under hela perioden både narkotikapolitikens verkställare och en 
aktör som deltog i att formulera problem, föreslå lösningar och skapa stöd för 
olika åtgärder. Formerna och arenorna för detta policyinflytande förändrades 
emellertid. Under 1990-talet intog RPS en central och mobiliserande position 
inom det narkotikapolitiska subsystemet. Under 2000-talet blev den centrala 
nivån mer återhållsam och förvaltande, medan initiativ i högre grad drevs i 
lokala och specialiserade polismiljöer eller inom andra kriminalpolitiska sub-
system. Narkotikabrottsligheten förblev central, men inordnades i bredare 
problemformuleringar kring bland annat kriminella nätverk, vapen och vålds-
brottslighet. Policyinflytandet bestod, medan formerna och arenorna föränd-
rades.  
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Mobiliserande auktoritet 
RPS:s framträdande roll inom det narkotikapolitiska subsystemet under 1990-
talet måste förstås mot bakgrund av den decentralisering som präglade polis-
väsendet under föregående decennium. När RPS:s operativa mandat minskade 
blev styrelsens samordnande, kunskapsproducerande och policyskapande 
funktioner mer framträdande, vilket även har uppmärksammats av Kassman 
(1998) och Ivarsson Westerberg (2004). 
 
På narkotikaområdet tog denna förändrade position sig ett tydligt uttryck i det 
narkotikapolitiska manifestet Rakt på knarket, som först presenterades 1989 
och kom i en ny upplaga 1993. Manifestets 88 att-satser angav hur polisens 
narkotikaarbete borde bedrivas, men innehöll också krav riktade till den poli-
tiska nivån och andra samhällsaktörer. Det fungerade därmed både som ett 
försök att påverka arbetets inriktning i de självständiga polismyndigheterna 
och som ett program för narkotikapolitikens fortsatta utveckling. 
 
Ett av manifestets centrala krav var att fängelse skulle införas i straffskalan 
för eget bruk av narkotika. Därigenom skulle kroppsbesiktning bli möjlig och 
polisen få ett verktyg för att säkra bevisning genom urin- eller blodprov. Kra-
vet drevs av RPS, men reformtrycket hade också vuxit fram på lokal nivå inom 
polisorganisationen, där kriminaliseringen av eget bruk från 1988 uppfattades 
ha lämnat polisen utan tillräckliga möjligheter att ingripa. Polisen var samti-
digt en av flera aktörer inom den dominerande koalitionen som verkade för en 
skärpt lagstiftning. Samma linje drevs av andra organisationer inom det nar-
kotikapolitiska subsystemet och vann stöd bland flera politiska partier. 
 
Polisens inflytande upphörde inte när lagstiftningen hade antagits. Genom den 
praktiska tillämpningen gavs reformen under de följande decennierna en om-
fattning som den politiska nivån inte hade förutsett, vilket bland annat kom 
till uttryck i den kraftiga ökningen av anmälda narkotikabrott. Polisens dubbla 
roll framträder tydligt i detta förlopp. Som policyaktör deltog RPS i reformens 
utformning. Som tillämpare gav polisväsendet därefter reformen dess prak-
tiska omfattning. Formgivandet och förvaltandet utgjorde därmed två led i 
samma process. 
 
Straffskärpningen för eget bruk och införandet av nollgräns för narkotika i 
trafiken visar samtidigt hur nivåerna i koalitionens övertygelsesystem sam-
spelade. Det narkotikapolitiska subsystemet hade starkt unitära drag under pe-
rioden. Kring den grundläggande policyföreställningen om ett narkotikafritt 
samhälle rådde bred enighet och någon konkurrerande koalition med motsva-
rande inflytande framträdde inte. Denna enighet kunde användas för att legi-
timera förändringar på lägre nivåer. Kraven på fängelse i straffskalan och en 
nollgräns i trafiken knöts uttryckligen till målet om ett narkotikafritt samhälle 
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och omsatte därmed den grundläggande policyföreställningen i konkreta rätts-
liga åtgärder. I båda fallen utformades reformerna som specifika svar på nar-
kotikaproblemet. Sett genom ACF framträder polisens policyinflytande här 
framför allt på nivån för politikens sekundära aspekter, men med en tydlig 
förankring i koalitionens grundläggande policyföreställning. 
 
Polisens inflytande var samtidigt inte obegränsat. På trafikområdet gjorde 
RPS anspråk på att definiera såväl problemet som metoden för att identifiera 
narkotikapåverkan, men rörde sig in på ett område där läkarkåren hade tolk-
ningsföreträde. Det begränsade polisens möjligheter att ensam bestämma re-
gleringens utformning. Även de krav i Rakt på knarket som inte genomfördes 
fullt ut vid denna tid, däribland buggning, hemlig telefonavlyssning och ka-
meraövervakning, skilde sig från straffskärpningen och nollgränsen genom att 
de redan när de fördes fram hade betydligt bredare användningsområden än 
narkotikakontrollen71. De aktualiserade därmed rättsliga och kriminalpolitiska 
avvägningar som sträckte sig utanför det narkotikapolitiska subsystemet.  
 
RPS:s policyarbete begränsades inte till krav på förändrade arbetsformer och 
rättsliga befogenheter. Under 1990-talets första hälft mobiliserade styrelsen 
också till försvar för den svenska narkotikapolitiska linjen mot vad som besk-
revs som en hotande legaliseringsrörelse. Genom debattartiklar, konferenser, 
studieresor och rapporter framställdes alternativa narkotikapolitiska modeller 
som varnande exempel. Mobiliseringen bedrevs även inom det nordiska po-
lissamarbetet, där RPS sökte förankra den svenska hållningen som en gemen-
sam polisiär linje. RPS verkade därmed inte bara för att omsätta den grund-
läggande policyföreställningen i konkreta åtgärder, utan deltog också aktivt i 
att försvara och befästa den.  

Följsam förvaltning 
Under andra halvan av 1990-talet blev denna normbildande och utåtriktade 
verksamhet successivt mindre framträdande. En stor del av den tidigare mo-
biliseringen hade aktualiserats av det stundande EU-medlemskapet och vad 
som beskrevs som en hotande legaliseringsrörelse. Sveriges inträde i EU 1995 
följdes året därpå av ett skifte på rikspolischefsposten. Vilken betydelse led-
ningsskiftet hade för denna förändring kan inte avgöras utifrån materialet, men 
det sammanföll med en tydlig omsvängning i RPS:s offentliga agerande. Den 
nye rikspolischefen intog en mer återhållsam hållning i flera narkotikapoli-
tiska frågor och den tidigare opinionsbildningen försvann i praktiken ur 
materialet. Samtidigt ökade polisens operativa aktivitet mot narkotika under 

 
71 Med bredare användningsområden avses att buggning, telefonavlyssning och kameraöver-
vakning redan från början var avsedda att kunna användas mot många olika typer av brott, inte 
bara narkotikabrott. Som diskuteras längre fram kom även kontrollen av narkotikabruk och 
mindre innehav senare att få andra polisiära funktioner. 
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den nya ledningen. Förändringen gällde alltså främst RPS:s roll som narko-
tikapolitisk aktör, inte myndighetens roll som förvaltare av en i stora stycken 
etablerad kontrollpolitik. 
 
När Narkotikakommissionen tillsattes 1998 hade RPS redan intagit en mer 
följsam och förvaltande roll. Kommissionens uppdrag var inte att ompröva 
den narkotikapolitiska grundlinjen. Regeringen hade redan i direktiven slagit 
fast att målet om ett narkotikafritt samhälle skulle ligga fast. Kommissionen 
lokaliserade problemen främst till vård, samordning och tidiga insatser. Några 
mer grundläggande brister i kontrollpolitiken, polisens arbetsmetoder eller 
lagstiftningen redovisades inte. Den etablerade kontrollpolitiska inriktningen 
bekräftades därmed snarare än omprövades.  
 
En möjlig tolkning är att RPS därför inte längre behövde bedriva samma mo-
biliserande policyarbete som under 1990-talets första hälft, utan i högre grad 
kunde förvalta en inriktning som förenade koalitionens centrala aktörer. Ut-
vecklingen ligger nära Weibles (2008) beskrivning av hur en dominerande 
koalition i ett unitärt policysubsystem kan bevara politikens grundläggande 
inriktning genom mer begränsade förändringar, utan att dess utgångspunkter 
öppnas för omprövning. 
 
VÅGA-programmet utgör ett tydligt exempel på en sådan begränsad föränd-
ring. När programmet inte hade visat de förväntade effekterna minskade poli-
sens engagemang i skolan och verksamheten fördes över till nykterhetsrörel-
sen, samtidigt som polisens roll i skolan började ifrågasättas på politisk nivå. 
Det utgör också ett av undersökningens tydligaste exempel på policyorienterat 
lärande (Sabatier & Jenkins-Smith 1993). Målet att förhindra nyrekrytering 
låg fast, men strategin och ansvarsfördelningen förändrades. Omprövningen 
höll sig därmed på de sekundära aspekternas nivå. 
 
RPS drog sig samtidigt tillbaka som central kunskapsproducent på narkotika-
området. Narkotikacentrum avvecklades och satsningen på regionala kontakt-
män upphörde. Kunskaps- och policyproduktionen upphörde dock inte, utan 
bedrevs i högre grad på lokal nivå och i specialiserade nätverk. Svenska Nar-
kotikapolisföreningen fick större betydelse genom sina utbildningskonferen-
ser, tidskrift, utbildningsmaterial och narkotikapolitiska program. Även lokala 
polismiljöer drev initiativ i olika riktningar. Polismyndigheten i Stockholm 
förde fram ett förslag om att använda kräkmedel, som nådde den nationella 
nivån trots att RPS inte drev frågan vidare. Ungdomssektionen verkade i sin 
tur genom MUMIN för en mildare rättslig hantering av unga narkotikamiss-
tänkta.  
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RPS:s reträtt som kunskaps- och policyproducent innebar inte att polisens ak-
tivitet på narkotikaområdet minskade. Efter millennieskiftet ökade den an-
mälda narkotikabrottsligheten kraftigt, framför allt genom fler ärenden om 
eget bruk och mindre innehav. Den organisatoriska och metodmässiga kapa-
citet som byggts upp under 1990-talet hade då fått fäste i en löpande verksam-
het som allt mer styrdes mot mätbar aktivitet. RPS blev mer förvaltande, men 
den narkotikakontroll som myndigheten förvaltade fortsatte att växa.  

Narkotikafrågans inordning 
Mot slutet av 2000-talet förlorade narkotikafrågan sin politiska och organisa-
toriska särställning som självständigt styrningsobjekt. Mobilisering mot nar-
kotika avvecklades, frågan inordnades under ANDT-ramen och försvann som 
egen prioritering ur regleringsbreven. Samtidigt integrerades narkotikabe-
kämpningen i satsningar mot mängdbrott, livsstilskriminalitet, ungdoms-
brottslighet och organiserad brottslighet. Förskjutningen innebar inte att nar-
kotikafrågan förlorade i praktisk betydelse, utan att kontrollen knöts till bre-
dare problemformuleringar, organisatoriska sammanhang och polisiära syf-
ten. 
 
När narkotikafrågan förlorade sin särställning försköts polisens mer offensiva 
policyarbete mot andra kriminalpolitiska subsystem. Särskilt betydelsefullt 
blev området organiserad brottslighet, som liksom narkotikan tidigare kunde 
beskrivas som ett växande och gränsöverskridande hot i behov av nationell 
mobilisering. Med stöd i Andersson och Nilsson (2025, s. 289) kan organise-
rad brottslighet förstås som det område där polisen åter kunde inta en mer 
offensiv policyskapande roll. Genom att definiera problemets karaktär och 
göra anspråk på särskild kunskap kring fenomenet bidrog polisen inte bara till 
att besvara politiska krav, utan också till att forma problemdefinitioner, prio-
riteringar och åtgärder.  
 
Narkotikabrottsligheten förblev samtidigt en central del av problembilden, 
men inordnades i bredare sammanhang kring bland annat ekonomisk brotts-
lighet, kriminella nätverk, vapen och våld. I den myndighetsgemensamma 
satsningen mot grov organiserad brottslighet dominerades det operativa utfal-
let i stor utsträckning av narkotikabrott, trots att de formella målen betonade 
systemhotande och ekonomisk brottslighet. Det speglade både polisens starka 
position i myndighetssamverkan och den kunskap, de metoder och den orga-
nisatoriska förmåga som redan hade byggts upp på narkotikaområdet. 
 
Den ringa narkotikabrottsligheten inordnades på motsvarande sätt i arbetet 
mot livsstilskriminalitet och ungdomsbrottslighet. Bruk och mindre innehav 
kunde ges betydelse som delar av en kriminell livsföring, ingångar till annan 
brottslighet eller riskfaktorer för en kriminell karriär. I detta sammanhang för-
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ändrade RPS också sin hållning till provtagning av barn under 15 år. Den be-
fogenhet som hade avvisats vid millennieskiftet kom senare att stödjas när den 
placerades inom en problemformulering om tidiga insatser. Bedömningen för-
ändrades därmed när frågan flyttades från det narkotikapolitiska subsystemet 
till ett bredare kriminalpolitiskt sammanhang. 
 
Högsta domstolens praxisomläggning under det tidiga 2010-talet utgjorde en 
annan sida av narkotikafrågans inordning. När art och mängd fick mindre be-
tydelse för straffvärdet sänktes straffen för många narkotikabrott, tillgången 
till tvångsmedel begränsades och polisen behövde utveckla mer omfattande 
utredningsmetoder. Även straffmätningen för narkotikabrott förlorade därmed 
mycket av sin tidigare särställning. RPS lyfte visserligen praxisomläggning-
ens konsekvenser för tvångsmedelsanvändningen i muntliga kontakter med 
Justitiedepartementet, men tillstyrkte i sitt formella remissvar den föreslagna 
ordningen. 
 
Efter omorganisationen 2015 förstärktes narkotikabekämpningens inordning i 
arbetet mot kriminella nätverk, skjutvapenvåld och utsatta områden. Genom 
sina lägesbilder och kategoriseringar fick Polismyndigheten ett betydande in-
flytande över vilka platser, grupper och företeelser som skulle förstås som sär-
skilt problematiska och därigenom bli föremål för förstärkt kontroll. Katego-
rin utsatta områden skapades av polisen själv, byggde på lägesbilder med del-
vis subjektiva kriterier och fick snabbt stor betydelse för hur resurser och när-
varo fördelades. Polisens formgivande roll bestod därmed, men utövades inom 
andra policysubsystem och med andra problemkategorier än under 1990-talets 
narkotikapolitiska mobilisering. 
 
Sammantaget var polisens policyinflytande nära knutet till frågornas politiska 
ställning, men relationen var inte enkelriktad. Polisen orienterade sig mot frå-
gor som stod högt på dagordningen, samtidigt som dess kunskapsproduktion 
och problemformuleringar bidrog till att etablera och befästa dessa frågors 
ställning. Polisens arbete mot narkotika kan därför inte reduceras till ett resul-
tat av politiska beslut, utan bör förstås som en del av den process genom vilken 
politikens problembilder, policyinstrument och praktiska inriktning formades. 

Från narkotikapoliser till narkotikapolisen 
En central förändring i polisens arbete mot narkotika under perioden 1993–
2020 var skiftet från ett specialistområde till en allmän polisiär uppgift. Vid 
periodens början var arbetet i hög grad knutet till särskilda rotlar, gatulang-
ningsgrupper och andra specialistmiljöer. Ordningspoliser ingrep mot perso-
ner som använde narkotika, men ingripandena aktualiserades ofta av andra 
brottstyper och tog i regel inte sikte på narkotikabrott. Vid periodens slut hade 
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narkotikakontrollen blivit en etablerad del av den allmänna polisverksam-
heten. Poliser i yttre tjänst kunde då bygga en misstanke, initiera provtagning 
och hantera mindre innehav inom ramen för den löpande verksamheten. 
 
Skiftet är centralt för förståelsen av den kraftiga ökningen av den anmälda 
narkotikabrottsligheten och förskjutningen mot bruk och mindre innehav. Ge-
neraliseringen var emellertid selektiv. Vissa delar av narkotikapolisarbetet 
fick organisatorisk spridning, medan andra förblev knutna till de miljöer där 
de hade utvecklats. Denna skillnad fick särskild betydelse när specialistmiljö-
erna successivt försvagades, eftersom förutsättningarna att utveckla och be-
vara den kunskap som var beroende av dem då försämrades. 

Alla poliser skulle arbeta mot narkotika 
RPS formulerade tidigt ambitionen att göra narkotikabekämpningen till en 
uppgift för hela polisväsendet. I narkotikamanifestet Rakt på knarket (RPS 
1989/1993) framhölls att all polispersonal, ingen kategori undantagen, skulle 
engageras i arbetet och att en större andel av resurserna skulle riktas mot nar-
kotikabrukarna. Manifestet uttryckte därmed både en prioritering av narko-
tikafrågan och en föreställning om hur arbetet skulle organiseras. De månat-
liga uppföljningarna efter straffskärpningen visar hur stark ambitionen var. 
Narkotikabrukare antogs finnas överallt och frånvaron av prov tolkades därför 
som bristande polisiär aktivitet, inte som att det saknades brottstillfällen. Lo-
kala bedömningar av att narkotika inte utgjorde något större problem godtogs 
följaktligen inte som skäl för en lägre prioritering. 
 
Ambitionen var förankrad hos regeringen, som under lång tid prioriterade nar-
kotikabrottsligheten i regleringsbreven. RPS saknade dock mandat att direkt 
leda de självständiga polismyndigheternas operativa verksamhet. Manifest-
sekretariatet och de regionala kontaktmännen blev därför ett sätt att förena 
kunskapsspridning med indirekt styrning. Genom att utbildningen knöts till 
manifestets att-satser förmedlade kontaktmännen både kunskap och anvis-
ningar om arbetets inriktning. Genomslaget blev emellertid ojämnt och kopp-
lingen till manifestet försvann snabbt. Ett organisatoriskt nätverk var inte till-
räckligt. Generaliseringen krävde också metoder som kunde användas i den 
yttre personalens löpande arbete. 
 
Straffskärpningen skapade två praktiska problem. Polisen behövde bygga en 
skälig misstanke om narkotikabruk och därefter få ett snabbt och tillförlitligt 
provsvar. De stationära sållningsinstrumenten skulle underlätta arbetet, men 
hanteringen blev omständlig. För misstankebedömningen blev RPS:s svar 
Drogtecken och symptom (RPS 1995c), en amerikansk metod som anpassades 
till svenska förhållanden. Metoden standardiserade observationer av narko-
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tikapåverkan och gav poliserna en grundläggande repertoar för att uppmärk-
samma och dokumentera sådana tecken. Utbildningsinsatsen fick dock inled-
ningsvis ett begränsat genomslag. 
 
Det breda genomslaget kom först när metoden knöts till en redan etablerad 
polisiär uppgift. Nollgränsen för narkotika i trafiken och lagen om ögonunder-
sökning 1999 krävde att den som genomförde undersökningen hade genom-
gått en särskild utbildning baserad på Drogtecken och symptom. Efter påtryck-
ningar från RPS hade de flesta poliser i yttre tjänst genomgått utbildningen 
några år in på 2000-talet. Trafikarbetet gav därmed metodprojektet den orga-
nisatoriska räckvidd som manifestet, kontaktmännen och instruktörsutbild-
ningarna inte hade kunnat åstadkomma på egen hand. Genom utbildning och 
återkommande användning kunde den standardiserade kunskapen omsättas i 
praktiska vanor som även var användbara utanför trafiken. Trafiklagstift-
ningen blev på så sätt en katalysator för generaliseringen. 
 
Efter straffskärpningen 1993 utvecklade gatulangningsgrupper och andra spe-
cialistmiljöer nya arbetsformer för ingripanden mot eget bruk och mindre in-
nehav. Arbetet byggde vidare på 1980-talets gatulangningsverksamhet, men 
anpassades till den nya möjligheten att använda kroppsbesiktning för att ut-
reda narkotikabruk. I intervjuerna beskrev narkotikapoliserna sitt arbete som 
kännetecknat av särskilda förmågor som utvecklades genom upprepade ingri-
panden och nära arbete med erfarna kollegor. I undersökningen har denna 
självbeskrivna förmåga samlats i begreppet narkotikapolisblicken. Enligt spe-
cialisterna riktades blicken mot tecken och situationer som andra poliser inte 
uppfattade, medan samtalet och förtrogenheten med var den rättsliga gränsen 
gick gjorde det möjligt att föra ingripandet vidare till en skälig misstanke.  
 
Denna förmåga kan förstås som ett erfarenhetsbaserat kunnande som bara del-
vis lät sig formuleras i regler och instruktioner (jfr. Tsoukas 2011). Enskilda 
tecken och rättsliga kriterier kunde läras ut, men urvalet av personer, samman-
vägningen av iakttagelser och bedömningen av när misstankegränsen var upp-
nådd förblev beroende av erfarenhet och deltagande i praktiken. 
 
Specialistfältet var samtidigt hierarkiskt. Arbetet mot den grova narkoti-
kabrottsligheten hade högre status än arbetet mot bruk och mindre innehav 
(jfr. Granér 2004). Det var emellertid just denna lägre värderade form av nar-
kotikapolisarbete som lättare kunde generaliseras. Med Larssons (2015) di-
stinktion mellan high level enforcement och low level enforcement var det där-
med delar av den senare som kom att aktualiseras för allt större delar av po-
lisväsendet. Den tog sikte på ringa brott som låg nära den uniformerade verk-
samhetens dagliga arbete och kunde upptäckas och utredas inom ramen för ett 
enskilt ingripande. 
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Polishögskolans grundutbildning släpade länge efter den praktik som utveck-
lades i specialistgrupperna och var främst inriktad på preparatkännedom sna-
rare än på hur en misstanke byggdes och ett ingripande genomfördes. Mot 
slutet av 1990-talet rekryterades emellertid yngre poliser med erfarenhet från 
dessa miljöer som lärare, vilket förde de nya arbetsformerna in i den formella 
utbildningen. Generaliseringen byggde därmed inte enbart på att centralt for-
mulerad kunskap spreds nedåt i organisationen, utan också på att kunskap ut-
vecklad i den operativa verksamheten fördes in i utbildningen. 

Specialisterna och kunskapsförsörjningen 
Under 2000-talets första år minskade RPS:s roll i kunskapsförsörjningen. Nar-
kotikacentrum avvecklades, manifestsekretariatet försvann och nätverket med 
regionala kontaktmän lades ned. Kunskapsproduktionen blev i stället mer ut-
spridd och specialistdriven. Specialistmiljöer, tillfälliga projekt och profess-
ionella nätverk fick större betydelse för utvecklingen och spridningen av ar-
betsmetoder och rättsliga tolkningar. Det Nationella kunskapsprojektet, finan-
sierat av Mobilisering mot narkotika (2002–2007), visar hur denna kunskaps-
produktion organiserades. Projektet kombinerade kortare undervisning med 
gemensamt operativt arbete där lokala poliser tjänstgjorde tillsammans med 
erfarna specialister. Med Nonaka och Takeuchis (1995) begrepp förenades ex-
ternalisering, genom att undervisningen gjorde delar av det erfarenhetsbase-
rade kunnandet explicita, med socialisering genom det gemensamma arbetet. 
 
År 2007 publicerade RPS Narkotika: En grundläggande handledning inklu-
sive Drogtecken & symptom. Handledningen sammanförde preparatkännedom 
och observationer av narkotikatecken med lagstiftning och straffprocessuella 
tvångsmedel. Genom det större utrymmet för lagstiftning, misstankebedöm-
ningar och tvångsmedel anpassade RPS den formella kunskapsförsörjningen 
till frågor som specialisterna hade fört fram som centrala i det praktiska arbe-
tet. Samtidigt förenklades ärendehanteringen och de stationära sållningsin-
strumenten ersattes av portabla snabbtester. Standardiserad kunskap, enklare 
rutiner och tekniska hjälpmedel sänkte tillsammans tröskeln för generalister 
att initiera och slutföra ärenden om eget bruk och mindre innehav. 
 
Utvecklingen av den anmälda narkotikabrottsligheten visar att skiftet fick ett 
brett genomslag. Mellan 2000 och 2007 ökade antalet anmälda narkotikabrott 
med 106 procent, framför allt genom fler ärenden om eget bruk och mindre 
innehav (se figur 6.1). Ökningen kan inte entydigt härledas till kunskapssprid-
ningen, men hade knappast varit möjlig utan att en betydligt större krets av 
poliser kunde känna igen narkotikatecken, bygga en misstanke, genomföra 
provtagning och hantera ärendet administrativt. Generaliseringen sammanföll 
dock med en ökad andel negativa urinprov vid misstanke om eget bruk (Brå 
2016; RMV 2019). Generalisterna tillägnade sig en repertoar för att identifiera 
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tecken och initiera ingripanden, medan den erfarenhetsbaserade förmågan 
som samlades i narkotikapolisblicken var svårare att föra vidare.  
 
Samma begränsning återkom i arbetet mot den digitala narkotikamarknaden. 
Sedan det första organiserade internetprojektet under 2000-talets början bars 
arbetet av ett fåtal poliser med en kombination av narkotika- och IT-kunskap. 
Trots en växande marknad och återkommande politisk uppmärksamhet eta-
blerades ingen motsvarande kapacitet i den bredare organisationen. Arbetet 
förblev personberoende och organisatoriskt svagt förankrat. Den kombinerade 
narkotika- och IT-kompetensen kunde inte på samma sätt brytas ned i avgrän-
sade arbetsmoment och fogas in i generalisternas löpande verksamhet. 
 
Utvecklingen efter undersökningsperioden visar dock hur även delar av detta 
arbete senare kunde generaliseras. Förändringar i postlagstiftningen och kri-
minaliseringen av försök till innehav gjorde det möjligt för postanställda att 
uppmärksamma misstänkta försändelser och för generalister att hantera en-
skilda beställningar. Tyngdpunkten kunde därmed förskjutas från specialister-
nas arbete mot säljare och marknadsplatser till en bredare kontroll av köpare 
och innehav. Förändringarna i postlagstiftningen gjorde det därmed möjligt 
att föra även delar av internetkontrollen in i den breda polisverksamheten. Den 
generalisering som tidigare skett på gatunivå fick på så sätt en motsvarighet 
på nätet. 

Narkotikapolisernas förlorade hemvist 
Samtidigt som förmågan att hantera enklare narkotikabrott fick bred spridning 
försvagades de renodlade specialistmiljöernas ställning. Under 2000-talet pla-
cerades allt fler narkotikarotlar i större enheter med inriktning mot grova brott, 
en utveckling som även omfattade Rikskriminalpolisens narkotikarotel. Nar-
kotikabrott kunde fortsatt vara prioriterade, samtidigt som de organisatoriska 
miljöer där specialistkompetensen utvecklades förlorade sin ställning. En nar-
kotikapolis beskrev hur rotlarna gick ”kräftgången” och sammanfattade mot-
sägelsen med att narkotika kunde vara prioriterat utan att ”dem som jobbade 
mot narkotika” prioriterades (Robert, intervju 2022-03-14). 
 
Högsta domstolens praxisomläggning från 2011 gav missnöjet en ny sam-
lingspunkt. Den påverkade straffvärdena, tillgången till hemliga tvångsmedel 
och de utredningsinsatser som krävdes. Den arbetsgrupp som RPS tillsatte, 
där bland annat RKP och SNPF fungerade som referensgrupp, beskrev emel-
lertid också en mer långvarig nedmontering av specialistfunktionerna och fö-
reslog att flera nationella och regionala strukturer från 1990-talet skulle åter-
upprättas. Förslagen förenade anpassningen till den nya rättspraxisen med ett 
försök att återupprätta narkotikapolisens organisatoriska ställning och de mil-
jöer där specialistkunskapen utvecklades.  
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Den kraftiga ökningen av anmälda brott avseende bruk och mindre innehav 
vägde lätt i arbetsgruppens bedömning. För specialisterna avgjordes narkoti-
kabekämpningens styrka snarare av förmågan att arbeta mot överlåtelser, 
marknader och grova brott samt av förekomsten av miljöer där denna kompe-
tens kunde utvecklas. En växande produktion av enkla narkotikabrott kunde 
ur detta perspektiv samexistera med en försvagad narkotikabekämpning. 
 
Polisreformen 2015 formaliserade en utveckling som redan hade pågått under 
lång tid. Den nya organisationen byggde på en generalistnorm och ambitionen 
att skapa en flexibel allpolis. Narkotikarotlar och specialistgrupper upplöstes 
eller placerades i nya strukturer, medan specialisterna fördes till lokalpolis-
områden, ingripandeverksamhet och generella enheter för grova brott. Narko-
tikapoliserna förlorade därmed sin tydliga organisatoriska hemvist och arbetet 
mot narkotika fick konkurrera med andra brottstyper. Upplösningen av speci-
alistgrupperna förändrade också villkoren för kunskapsutvecklingen. Konti-
nuitet, mängdträning och nära arbete med erfarna kollegor blev svårare att 
upprätthålla när specialisterna spreds över organisationen. 
 
Upplösningen var dock inte fullständig. På vissa håll överlevde tidigare ar-
betsformer under nya beteckningar. På andra håll saknades motsvarande mil-
jöer. Möjligheterna att utveckla och föra specialistkunskapen vidare genom 
gemensamt arbete blev därmed ojämnt fördelade. Kunskapsförsörjningen 
kom i högre grad att bero på lokala lösningar, enskilda chefer och kvarvarande 
specialister. 
 
Omorganisationen medförde samtidigt inte någon bestående minskning av 
den totala aktiviteten. Efter en inledande nedgång steg antalet anmälda narko-
tikabrott från drygt 90 000 år 2016 till omkring 124 000 år 2020 och även 
antalet narkotikabrott per polis och polisanställd ökade (se figur 6.1 och 5.3). 
Poliser i yttre tjänst hade redan tillägnat sig de kunskaper och rutiner som 
krävdes för att ingripa mot eget bruk och mindre innehav. Polisreformen skap-
ade således inte rörelsen från specialister till generalister, utan gav organisa-
torisk form åt en förändring som hade inletts genom straffskärpningen 1993 
och fått sitt breda genomslag under 2000-talet. När de renodlade narkotika-
grupperna förlorade sin organisatoriska plats var kontrollen av bruk och 
mindre innehav redan förankrad i den ordinarie verksamheten.  
 
Rörelsen från narkotikapoliser till narkotikapolisen var därmed fullbordad i en 
bestämd men begränsad mening. Kunskap som hade standardiserats och in-
förlivats i återkommande rutiner kunde leva vidare när specialistgrupperna 
försvagades. Den erfarenhetsbaserade och mer sammansatta kompetensen var 
fortsatt beroende av miljöer som gav utrymme för kontinuitet och gemensam 
kunskapsutveckling. Polisorganisationen fick därför en väsentligt större för-
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måga att rapportera enklare narkotikabrott, medan förutsättningarna att ut-
veckla och föra vidare specialistkompetensen blev mer ojämnt fördelade. I 
nästa avsnitt diskuteras samspelet mellan denna breda organisatoriska kapa-
citet och den politiska och administrativa styrningen av polisen. 

Styrningens gränser och genomslag 
Under i princip hela undersökningsperioden var både den politiska och den 
administrativa styrningen av polisen föremål för återkommande kritik. Målen 
beskrevs som otydliga, uppföljningen som svag och sambandet mellan resur-
ser och resultat som oklart. I en granskning från 2005 bar ett av Riksrevision-
ens avsnitt rubriken ”Kan polisen styras?” (RiR 2005:18, s. 19). Polisen är en 
organisation där avståndet mellan politisk vilja och operativ praktik är stort 
och där styrningen måste översättas genom flera organisatoriska led och slut-
ligen genom enskilda polisers bedömningar. Handlingsutrymmet gjorde inte 
poliserna oberoende av styrningen, men innebar att samma styrsignal kunde 
förstärkas, omtolkas eller lämnas utan genomslag beroende på hur den passade 
in i lokala praktiker och föreställningar om meningsfullt polisarbete (Lipsky 
2010). 
 
Det föregående avsnittet visade hur rättsliga verktyg, kunskap, teknik och för-
enklade rutiner gav stora delar av poliskåren förmåga att ingripa mot eget bruk 
och mindre innehav. Trots återkommande förändringar i den politiska och ad-
ministrativa styrningen, skiftande resultatmått och en genomgripande omor-
ganisation uppvisade den polisiära aktiviteten på narkotikaområdet en slående 
kontinuitet. För kontrollen av eget bruk och mindre innehav kan, med få un-
dantag, en närmast linjär ökning urskiljas (se figur 6.1). Kontinuiteten vilade 
inte på en stabil och sammanhållen styrning, utan på att en redan spridd poli-
siär praktik kunde ge utslag i de skiftande mått genom vilka verksamheten 
bedömdes. 
 
Narkotika var under 1990-talet ett politiskt prioriterat område i regleringsbre-
ven. Prioriteringen urvattnades dock när allt fler brottstyper tillfördes de nat-
ionella prioriteringarna. Vid millennieskiftet konstaterade Narkotikakom-
missionen att det hade blivit svårt att avgöra om någon brottstyp alls kunde 
anses prioriterad framför någon annan. Den politiska styrningen angav därmed 
en riktning, men gav efter hand allt mindre vägledning om hur narkotikafrågan 
skulle vägas mot andra prioriterade områden. Samtidigt prioriterade RPS nar-
kotikafrågan och försökte genom indirekta styrmedel få genomslag i de själv-
ständiga polismyndigheterna. Styrelsen saknade dock operativt mandat och 
genomslaget blev fördröjt och ojämnt. Den administrativa styrningen kunde 
påverka vilka prestationer som uppmärksammades och efterfrågades, men inte 
i någon enkel mening bestämma hur poliserna skulle arbeta. 
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Skiftet mot mätbar aktivitet 
Mål- och resultatstyrningen infördes i polisväsendet 1993 som en del av en 
bredare förändring av den offentliga förvaltningen, men det tog tid innan den 
fick ett betydande genomslag. I praktiken innebar modellen att verksamheten 
styrdes mot specifika och mätbara resultat, ofta i form av kvantitativa mål och 
indikatorer som kunde följas upp och jämföras över tid. På narkotikaområdet 
fanns dock ett tidigt hinder för att formulera sådana mål. Narkotikabrott är 
spanings- och ingripandebrott, vilket innebär att den registrerade brottslig-
heten i hög grad bestäms av polisens egna insatser. Statistiken speglar därför 
i hög grad polisens aktivitet snarare än narkotikabrottslighetens omfattning. 
 
De tidiga målformuleringarna byggde ofta på en motsatt föreställning. På läns- 
och distriktsnivå sattes mål om att narkotikabrottsligheten skulle minska med 
en viss procent, ibland uttryckligen genom kraftfulla polisiära insatser. Målen 
vilade därmed på en sammanblandning av narkotikaproblemets utveckling 
och den brottslighet som registrerades genom polisens egna insatser. En 
minskning av de anmälda narkotikabrotten kunde lika gärna vara ett resultat 
av minskad polisiär aktivitet. De tidiga målformuleringarna visar därmed svå-
righeterna att anpassa narkotikaområdet till den nya styrmodellen. 
 
Styrningen skärptes under decenniets andra hälft, bland annat genom införan-
det av resultatdialoger genom hela styrkedjan (Ivarsson Westerberg 2004). 
Samtidigt försköts synen på vad som skulle räknas som ett gott resultat. Poli-
sens arbete knöts inte närmare narkotikapolitikens övergripande mål. I stället 
började den egna aktiviteten värderas som resultat. Förskjutningen framträder 
i RPS:s årsredovisningar. Vid mitten av 1990-talet var bedömningsgrunderna 
delvis knutna till narkotikaproblemets utveckling. Det självrapporterade bru-
ket bland unga ökade samtidigt som insatserna mot eget bruk intensifierades. 
Mått som förutsatte att polisens arbete mot narkotika skulle avspeglas i ett 
minskat bruk blev därmed svåra att förena med en positiv bedömning av verk-
samheten. 
 
I årsredovisningen för 1999 hade förskjutningen blivit tydlig. Den anmälda 
narkotikabrottsligheten hade ökat med knappt tio procent och bruket bedöm-
des fortsätta öka. Trots detta beskrevs arbetet som framgångsrikt. Polisen hade 
”svara[t] för sin del” av samhällets gemensamma ansträngningar (RPS 2000, 
s. 15). Ökningen av de anmälda brotten kunde därmed behandlas som ett 
tecken på aktivitet och framgång, medan brukets fortsatta utveckling inte fick 
någon avgörande betydelse för omdömet. Vid det laget hade prioriteringen i 
en majoritet av polismyndigheterna också översatts till mätbara mål med tyd-
lig tyngdpunkt på eget bruk och provtagning, medan den grova narkoti-
kabrottsligheten gavs mindre utrymme. 
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Att anmälda brott blev en central bedömningsgrund var en generell följd av 
den nya styrmodellen. På narkotikaområdet gav det dessutom möjlighet att 
beskriva utfallet som framgångsrikt trots att flera indikatorer på narkotikapro-
blemets utveckling pekade i fel riktning. Tillgången till narkotika, brukets om-
fattning samt narkotikarelaterade skador och dödlighet hade kunnat ge en bre-
dare bild av problemets utveckling. Som mått på polisens resultat är de emel-
lertid svåra att använda, eftersom det förutsätter att förändringar i dessa för-
hållanden kan knytas till polisiära insatser, ett samband som över tid saknar 
empiriskt stöd (Estrada et al. 2023). Det låg därför närmare till hands att an-
vända mått som mer direkt speglade polisens egen aktivitet. 
 
Rörelsen var inte unik för narkotikaområdet. Garland (2001) har utifrån brit-
tiska förhållanden beskrivit hur rättsväsendets mål under perioden försköts 
mot sådant myndigheterna själva kunde kontrollera: output i stället för 
outcome. Riksrevisionen konstaterade 2005 på motsvarande sätt att regering-
ens återrapporteringskrav i stor utsträckning avsåg polisens produktion. På 
narkotikaområdet fick förskjutningen emellertid en särskild kraft, eftersom 
brottstypen gav polisen ovanligt stora möjligheter att själv påverka de resultat 
som efterfrågades. Det fulla genomslaget kom efter millennieskiftet när den 
organisatoriska kapaciteten hade byggts upp. Under 2000-talets första decen-
nium ökade den anmälda narkotikabrottsligheten kraftigt, framför allt genom 
fler ärenden om eget bruk och mindre innehav.  
 
Denna kapacitet hade byggts upp genom lagstiftning, utbildning, tekniska 
hjälpmedel och nya arbetsrutiner. Resultatstyrningen gjorde därefter använd-
ningen av den organisatoriskt attraktiv. Med Brodkin (2011) kan detta förstås 
som att prestationsmåtten inte upphävde polisernas handlingsutrymme, men 
påverkade hur det användes genom att göra vissa val mer belönande eller 
mindre kostsamma än andra. Ringa narkotikabrott hade en särskilt god pass-
form med styrmodellen. Polisen kunde själv initiera ärendet, den misstänkte 
var identifierad från början och utredningen var begränsad. När ringa narkoti-
kabrott dessutom inordnades i den prioriterade mängdbrottssatsningen för-
stärktes logiken. Styrningen riktade därmed polisen mindre mot det politiken 
ytterst ville uppnå än mot det organisationen redan hade förmåga att göra och 
enkelt redovisa. 
 
I denna miljö aktualiserades också den så kallade pinnjakten. Uppställda kvo-
ter kunde överordnas mer angelägna uppgifter eller påverka hur brott registre-
rades. Sådana exempel finns i materialet, men bör förstås som styrningens 
mest synliga avart, inte som förklaringen till den samlade ökningen. Den bre-
dare förklaringen ligger i passformen. Även utan uttryckliga kvoter var de 
enkla narkotikabrotten organisatoriskt attraktiva eftersom de gav de prestat-
ioner styrningen efterfrågade. 
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Parallellt tillfördes narkotikaområdet nya resurser genom Mobilisering mot 
narkotika (2002–2007), ofta organiserade i projektform. Projektifieringen 
öppnade handlingsutrymme för lokala initiativ, metodprövning och samver-
kanslösningar vid sidan av den ordinarie linjeverksamheten. Som tidsbegrän-
sade och delvis fristående från den permanenta organisationen kunde pro-
jekten fungera som experimentella arenor för arbetssätt som inte passade ti-
dens fokus på mätbarhet. Samtidigt konkurrerade de med linjeverksamheten 
och fick inte nödvändigtvis något varaktigt genomslag. 

En praktik som överlevde styrningen 
Om mötet mellan kapacitet och mätbarhet bidrar till att förklara expansionen 
under 2000-talet återstår frågan om verksamhetens beständighet. Under peri-
odens senare del försvann narkotika ur regleringsbreven och inordnades i bre-
dare strategier och uppdrag. Den försvagade styrningen fick dock inget mot-
svarande genomslag i verksamheten. Mellan 2008 och 2014, då narkotika i 
stort sett inte nämndes i regleringsbreven, fortsatte den anmälda brottsligheten 
att öka och RPS såg inget behov av ytterligare nationella prioriteringar. Håll-
ningen bör ses mot bakgrund av den kraftiga ökning av polisanmälda narkoti-
kabrott som präglat hela 2000-talet. Uppfattningen att polisen fullgjorde sin 
del i strävan mot ett narkotikafritt samhälle torde därmed successivt ha för-
stärkts. 
 
Parallellt förändrades uppföljningen. Anmälda brott tonades ned som resul-
tatmått till förmån för indikatorer längre fram i rättskedjan, såsom ärenden 
redovisade till åklagare, personuppklaring och lagföringskvot. Förändringen 
uttryckte en politisk ambition att lämna de enklaste produktionsmåtten bakom 
sig. På narkotikaområdet innebar de nya måtten dock ingen brytning. Ringa 
narkotikabrott utgick från en identifierad gärningsperson, stark bevisning ge-
nom prov eller beslag, kort utredningstid och goda möjligheter till lagföring. 
Brottstypen passade därför även indikatorer som placerades längre fram i 
rättskedjan. På regional och lokal nivå fortsatte mål dessutom att formuleras i 
termer av anmälda narkotikabrott. Rörelsen från enklare produktionsmått till 
andra prestationsmått blev därmed ingen väg bort från kvantitetens logik. Den 
blev ett uttryck för dess förfining. 
 
Samma mönster återkom efter polisreformen 2015, trots politiska ambitioner 
att lämna fokuset på enkla mätbara prestationer. Under reformens första år, då 
utredningsresultaten försämrades, bars ökningen av ärenden redovisade till 
åklagare huvudsakligen av trafik- och narkotikabrott. Om dessa brottstyper 
räknades bort var utvecklingen svag eller negativ. Detta innebär inte nödvän-
digtvis att verksamheten styrdes mot detta syfte. Omorganisationens ökade 
inriktning mot uniformerad verksamhet genererade i sig fler narkotikabrott. 
Dessa kunde sedan användas för att kommunicera förbättrade resultat. Den 



329 

centrala poängen är att narkotikabrottens användbarhet som resultatmått över-
levde flera generationer av mätsystem, ett förändrat styrningsideal och en ge-
nomgripande omorganisation. 
 
Förklaringen är att grundfrågan aldrig fick någon stabil lösning. Vad som 
skulle räknas som en framgångsrik polisiär narkotikabekämpning bestämdes 
aldrig på ett sätt som knöt verksamheten till narkotikaproblemets utveckling. 
När en sådan bedömningsgrund saknades kom polisens aktivitet att fylla dess 
plats. Ökningar i anmälda brott, redovisade ärenden och lagföringskvoter blev 
varaktiga indikatorer på att verksamheten gav resultat. 
 
Riksrevisionens fråga kan därmed ges ett svar. Polisen kunde styras, men inte 
genom att polisernas handlingsutrymme upphävdes. Prestationsmåtten påver-
kade i stället hur det användes genom att göra vissa arbetsuppgifter organisa-
toriskt mer attraktiva än andra. Genomslaget låg mindre i att rikta polisens 
arbete mot narkotikapolitikens övergripande mål än i att förstärka en redan 
spridd praktik som gav de prestationer styrningen efterfrågade. Den registre-
rade narkotikabrottsligheten blev därigenom både ett resultat av polisens verk-
samhet och tidvis ett av dess viktigaste mått på framgång. 
 
Kvar stod en fråga som styrningen aldrig besvarade. Om framgången inte mät-
tes mot narkotikapolitikens mål, vad var kontrollen då till för? När verksam-
hetens värde inte längre knöts till dess verkan på narkotikaproblemet öppna-
des ett utrymme för andra syften att fylla. Det är den förskjutningen, från mål 
till medel, som det avslutande avsnittet behandlar. 

Narkotikakontrollen: mellan mål och medel 
Kontrollen av eget bruk och mindre innehav expanderade kraftigt under 
undersökningsperioden och utgjorde vid dess slut omkring nio av tio anmälda 
narkotikabrott. Expansionen gällde alltså främst enklare narkotikabrott, sam-
tidigt som narkotikafrågan förlorade sin politiska och organisatoriska särställ-
ning. De föregående avsnitten har visat hur expansionen möjliggjordes genom 
polisens policyinflytande, kunskapsspridning och en styrningsmiljö som pre-
mierade enkla mätbara ingripanden. Här står i stället kontrollens förändrade 
funktioner i centrum. 
 
Utvecklingen bör inte förstås som en entydig rörelse från narkotikapolitiskt 
mål till polisiärt medel. Redan från början kunde ingripanden mot bruk och 
mindre innehav ges en instrumentell betydelse. Det som förändrades var 
funktionernas relativa betydelse och de problemformuleringar som kontrollen 
knöts till. När de ursprungliga förväntningarna om minskat bruk och skador 
blev allt svårare att använda som bedömningsgrund kunde samma ingripanden 
fortfarande ges mening som normmarkering, utredningsingång, störning eller 
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underrättelseinhämtning. De ursprungliga målen avskaffades inte, men be-
hövde inte längre ensamma stå som bedömningsgrund för kontrollen.  
 
När narkotikakontrollen kunde tjäna fler polisiära syften ökade utrymmet att 
använda den. Den ökade aktiviteten kom i hög grad att riktas mot personer 
och miljöer som redan var synliga för polisen och förknippades med annan 
brottslighet. Kontrollens utvidgning följde därmed polisens problembilder och 
resursfördelning snarare än narkotikabrukets faktiska utbredning. Därmed för-
stärktes ett redan selektivt kontrollmönster. 

Kontrollens förändrade funktioner 
Straffskärpningen för eget bruk 1993 är en naturlig utgångspunkt. Genom att 
fängelse tillfördes straffskalan fick polisen möjlighet att genomföra kroppsbe-
siktning i form av urin- eller blodprov vid skälig misstanke. Reformen skulle 
möjliggöra tidig upptäckt, ingripanden och vård, samtidigt som påföljden 
kunde anpassas efter den enskildes behov (prop. 1992/93:142).  
 
Polisen stod inte vid sidan av dessa ambitioner. RPS drev straffskärpningen 
och beskrev brukaren som den enda oersättliga länken i distributionskedjan. 
En ökad upptäcktsrisk skulle avskräcka, minska nyrekryteringen, få etable-
rade brukare att söka vård och pressa tillbaka den synliga langningen och till-
gången på narkotika. Även kontrollens normerande och symboliska dimens-
ion var nära förbunden med dessa mål. Genom skolundervisning och offent-
liga markeringar skulle samhällets avståndstagande från narkotika tydliggöras 
och efterfrågan påverkas. 
 
En instrumentell dimension fanns dock redan från början. I Rakt på knarket 
framställdes varje brukare som en presumtiv langare och narkotikabruket som 
en källa till framför allt tillgreppsbrott. I en intern analys inför straffskärp-
ningen beskrevs sambandet mellan narkotikabruk och stölder som ”odiskuta-
belt” utifrån polisiär erfarenhet (POB-420-2539/93, s. 15). Ett ingripande mot 
bruk kunde därmed leda vidare till både överlåtelser och brott som antogs fi-
nansiera konsumtionen. 
 
Dessa funktioner hade emellertid olika förhållande till de narkotikapolitiska 
målen. När ingripandet användes för att identifiera överlåtelser låg det fortfa-
rande inom föreställningen att kontrollen av efterfrågan skulle begränsa nar-
kotikamarknaden. Kopplingen till tillgreppsbrott gjorde däremot bruket till en 
ingång till brottslighet utanför narkotikaområdet. Verksamhetens övergri-
pande legitimitet vilade likväl på förväntningen att kontrollen skulle minska 
efterfrågan och därigenom narkotikaproblemet i stort. 
 
Utvecklingen kom emellertid inte att motsvara förväntningarna. En samlad 
utvärdering av kriminaliseringen och straffskärpningen vid eget bruk ger inte 
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stöd för att reformerna medförde minskat bruk eller minskad tillgänglighet. 
Inte heller problematiskt bruk, rehabiliteringsinsatser eller narkotikarelaterad 
dödlighet utvecklades i avsedd riktning. Slutsatsen måste formuleras med den 
försiktighet som följer av att någon säker kontrafaktisk utveckling inte kan 
fastställas. Den kraftigt utvidgade kontrollen följdes dock inte av de resultat 
som hade ställts i utsikt (Estrada et al. 2023). 
 
Redan under 1990-talet pekade flera centrala indikatorer på ett växande nar-
kotikaproblem. Det innebar att kontrollens fortsatta expansion allt svårare 
kunde motiveras enbart med hänvisning till dess ursprungliga mål och att 
andra funktioner fick ökad betydelse. Den tilltänkta vårdkedjan visade sig ti-
digt bräcklig. Polisen kunde upptäcka brukare och initiera LVM-anmälningar, 
men var beroende av socialtjänst och vård för att ingripandet skulle få den 
fortsättning som reformens förespråkare hade föreställt sig. 
 
Kontrollen kunde samtidigt motiveras på andra sätt. Aktioner mot öppna nar-
kotikamarknader kunde beskrivas som markeringar av vilka beteenden och 
platser som inte accepterades, även när handeln återkom efter insatsens slut. 
Polisen kunde visa närvaro och svara mot krav på handlingskraft. Den sym-
boliska funktionen var inte detsamma som användningen av narkotikabrottet 
mot annan brottslighet, men den lösgjorde delvis verksamhetens värde från 
dess långsiktiga effekter på narkotikaproblemet. 
 
Parallellt levde den instrumentella dimension som redan fanns i arbetet mot 
bruk och mindre innehav kvar, men fick olika innebörd beroende på vilka 
grupper och syften kontrollen knöts till. När ingripanden mot ungdomars bruk 
användes för att identifiera överlåtelser låg arbetet fortfarande nära narkotika-
politikens övergripande mål att minska nyrekryteringen, begränsa tillgången 
och påverka narkotikamarknaden. 
 
För personer med ett etablerat bruk blev emellertid följden ofta ännu en an-
mälan och böter som de saknade realistiska möjligheter att betala. Det är detta 
som i avhandlingen har beskrivits som det ständiga meningslösa ingripandet: 
den återkommande kontrollen av en grupp för vilken både vårdspåret och på-
följden i praktiken hade förlorat mycket av sin mening. Ingripandet kunde 
emellertid fortfarande framstå som polisiärt meningsfullt. Föreställningen att 
narkotikabruket genererade framför allt tillgreppsbrott gjorde misstanken om 
bruk eller innehav till en ingång till personer som förknippades med stölder 
och annan återkommande brottslighet. 
 
Under 2000-talet fick den instrumentella användningen större räckvidd när 
bruk och mindre innehav i ökande grad fogades in i arbetet mot organiserad 
brottslighet och lokala kriminella miljöer. Misstankar om narkotikabrott 
kunde användas för att skapa kontakt med personer, genomföra kontroller och 
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få tillgång till information som var relevant för andra utredningar. Efter om-
organisationen 2015 blev denna användning särskilt framträdande i arbetet 
mot kriminella nätverk, vapen och våld. Det registrerade narkotikabrottet ut-
gjorde således inte alltid det primära syftet med ingripandet. Värdet kunde i 
stället ligga i kartläggning, störning och underrättelseinhämtning. Kontrollens 
fortsatta värde blev därmed mindre beroende av det enskilda narkotikabrottet 
och dess betydelse för narkotikaproblemets utveckling. 
 
Förskjutningen kom även till uttryck i styrningen. Efter att Mobilisering mot 
narkotika hade avvecklats mot slutet av 2000-talet försvagades narkotikafrå-
gans ställning som särskilt styrningsobjekt. I regeringsuppdrag, strategier och 
polisens verksamhetsinriktning inordnades narkotikan i stället i arbetet mot 
ungdomsbrottslighet, mängdbrott, livsstilskriminalitet, organiserad brottslig-
het, kriminella nätverk och utsatta områden. Narkotikan gavs olika betydelse 
inom dessa problemområden. I ungdomsarbetet var bruket ett preventions- 
och överlåtelseproblem. I arbetet mot livsstilskriminalitet blev det en del av 
en bredare föreställning om kriminell livsföring och tillgreppsbrott. I nät-
verksarbetet kunde narkotikan förstås som marknad, inkomstkälla, konfliktyta 
och taktisk ingång. Det som i ett sammanhang utgjorde kontrollens mål kunde 
i ett annat fungera som ett medel. 
 
Trots att styrningen i tilltagande grad riktades mot andra brottstyper och pro-
blemområden fortsatte narkotika att inta en central plats i den polisiära prak-
tiken. Äldre föreställningar och arbetsformer levde kvar, men fogades in i nya 
problemformuleringar och gavs delvis andra motiveringar. Mångfalden av 
syften och användningsområden gjorde verksamheten svår att underkänna. 
Om kontrollen inte minskade bruket kunde den motiveras som normmarke-
ring. Om den inte ledde vidare till vård kunde den beskrivas som en ingång 
till annan brottslighet. Om inget annat brott upptäcktes kunde ingripandet till-
skrivas ett störande eller underrättelsemässigt värde. Detta behöver inte ha va-
rit en efterhandskonstruktion i det enskilda fallet. På systemnivå etablerades 
emellertid en verksamhet som kunde misslyckas i förhållande till ett syfte och 
ändå framstå som motiverad genom ett annat. Förskjutningen från mål till me-
del utgör därmed ytterligare en förklaring till kontrollpolitikens beständighet. 

Kontrollens selektiva expansion 
Narkotikabrottets karaktär av spanings- och ingripandebrott innebar att kon-
trollens fördelning genom hela perioden formades av polisens närvaro, priori-
teringar och föreställningar om var ett ingripande kunde ge resultat. När verk-
samheten expanderade och fick fler polisiära användningsområden fördelades 
ökningen därför inte jämnt. Den koncentrerades i hög grad till personer och 
miljöer som redan var synliga för polisen och förknippades med narkotika el-
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ler annan brottslighet. Expansionen förstärkte därmed etablerade selektions-
mönster snarare än att föra kontrollen närmare narkotikabrukets faktiska ut-
bredning. 
 
Den sociala och geografiska snedfördelningen framträder tydligt. Personer 
med ett etablerat bruk, svag ekonomi och återkommande myndighetskontakter 
var väl kända av polisen och kontrollerades ofta i offentliga miljöer. Deras 
bruk kunde upptäckas gång på gång, medan den som använde narkotika i pri-
vata miljöer och saknade tidigare poliskontakter löpte betydligt mindre risk 
att kontrolleras. Brå:s jämförelse av ungdomars självrapporterade bruk och 
misstankar om eget bruk i Stockholm visar samma mönster. I områden med 
hög medelinkomst var det självrapporterade bruket vanligare men andelen 
misstänkta lägre, medan förhållandet var det omvända i låginkomstområden 
(Brå 2018a). Kontrollen följde därmed inte bara brukets synlighet, utan också 
var polisiära resurser koncentrerades. 
 
När resurser i ökande grad riktades mot områden med en hög andel invånare 
med utländsk bakgrund fick kontrollen också en etnifierad fördelning. Det in-
nebär inte att varje ingripande byggde på ett avsiktligt urval efter etnicitet. 
Resursfördelningen påverkade vilka befolkningsgrupper som oftare expone-
rades för kontroll, medan den enskilda polisens bedömningar avgjorde vilka 
personer som valdes ut inom dessa miljöer. Studier av provtagningen visar det 
samlade utfallet. Unga med icke-västerländsk bakgrund, från låginkomsthus-
håll och bosatta i resurssvaga områden löpte omkring dubbelt så hög risk som 
jämförelsegrupperna att tvingas lämna urin- eller blodprov (Estrada et al. 
2022). Den senare styrningen mot utsatta områden förstärkte därmed ett kon-
trollmönster som redan var socialt och geografiskt snedfördelat. 
 
Även ålder och kön påverkade urvalet. Andelen negativa prov var högre bland 
unga, vilket tyder på att betoningen av tidig upptäckt vidgade utrymmet att 
ingripa på mer osäkra tecken. Flickor och unga kvinnor misstänktes samtidigt 
mer sällan än deras självrapporterade bruk gav anledning att förvänta sig. Poj-
kar och unga män var mer synliga i offentliga miljöer och förknippades oftare 
med annan brottslighet. De drogs därför oftare in i kontrollen, medan flickors 
och unga kvinnors bruk i högre grad förblev utanför polisens blickfält.  
 
Kontrollen var dessutom kumulativ. Ett ingripande producerade registerupp-
gifter, lokal kännedom och information om relationer till andra personer, vil-
ket kunde öka sannolikheten för nya kontroller. Tidigare polisiär uppmärk-
samhet blev på så sätt en grund för fortsatt uppmärksamhet. När narkotika-
kontrollen växte var det därför framför allt personer och miljöer som redan 
var föremål för kontroll som kom att kontrolleras mer. 
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Konsekvenserna stannade inte vid det enskilda provet. Kroppsvisitationer och 
kroppsbesiktningar innebar integritetsintrång, medan anmälningar, böter och 
uppgifter i belastningsregistret kunde påverka livschanser. Återkommande 
kontroller som uppfattades som omotiverade kunde dessutom minska tilliten 
till polisen och viljan att samarbeta med rättsväsendet. När kontrollen expan-
derade koncentrerades också dessa kostnader till de personer och miljöer som 
redan stod i polisens blickfång. 
 
Narkotikakontrollen gick inte från ett rent narkotikapolitiskt mål till ett rent 
polisiärt medel. De ursprungliga syftena levde kvar genom hela perioden, men 
tonades efter hand ned samtidigt som kontrollens användbarhet för andra po-
lisiära uppgifter fick större självständig betydelse. Förskjutningen låg således 
mindre i att nya funktioner uppstod än i att deras relativa tyngd förändrades. 
 
Detta bidrog emellertid till att lösgöra kontrollens omfattning från narkotika-
problemets utveckling. När ingripandena i ökande grad värderades utifrån vad 
de kunde möjliggöra i det polisiära arbetet kom expansionen att följa polisens 
befintliga problembilder och selektionsmönster. De personer och miljöer som 
redan stod i polisens blickfång kom därmed också att bära en större del av 
kontrollen och dess konsekvenser. Förskjutningen förändrade samtidigt vill-
koren för hur verksamheten kunde värderas. När flera motiv kunde åberopas 
behövde svaga resultat i förhållande till ett av dem inte leda till omprövning. 
Kontrollen kunde i stället legitimeras genom ett annat. På systemnivå blev 
verksamheten därmed närmast omöjlig att underkänna. Narkotikakontrollens 
beständighet låg därmed mindre i att den uppfyllde något enskilt mål än i att 
den kunde göras meningsfull utifrån flera. 
 

Slutsatser 
Avhandlingens syfte har varit att analysera hur den svenska polisens arbete 
mot narkotika formades, organiserades och förändrades under perioden 1993–
2020. Undersökningen visar hur kontrollen av eget bruk och mindre innehav 
kunde expandera kraftigt och bestå även sedan narkotikafrågan förlorat sin 
politiska särställning. Utvecklingen växte fram genom en kedja av processer 
som förutsatte och förstärkte varandra. Polisen bidrog själv till att forma poli-
tiken och skapa kontrollens rättsliga och kunskapsmässiga förutsättningar var-
efter kunskap och arbetsmetoder spreds genom organisationen. Styrningen 
premierade den verksamhet som därigenom kunde bedrivas i stor skala och 
kontrollen gavs efter hand fler polisiära funktioner. 
 
Polisen var inte enbart en verkställare av narkotikapolitiken. Särskilt under 
1990-talet deltog RPS aktivt i att formulera narkotikaproblemet, föreslå lös-
ningar och driva krav på nya rättsliga verktyg. Detta policyarbete förenades 
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med kunskapsproduktion och normpåverkan och vilade på föreställningen att 
en intensifierad kontroll kunde minska efterfrågan, avskräcka unga och föra 
samhället närmare målet om ett narkotikafritt samhälle.  
 
Under 2000-talet blev den centrala nivån mer återhållsam och förvaltande. Po-
lisens policyarbete upphörde emellertid inte, utan försköts till lokala verksam-
heter och specialistmiljöer samt till andra kriminalpolitiska subsystem. Nar-
kotikabrottsligheten inordnades då i bredare problemformuleringar kring 
bland annat ungdomsbrottslighet, organiserad brottslighet, kriminella nätverk, 
vapen och våld. Kontinuiteten bars därmed av att redan etablerade rättsliga 
befogenheter, kunskaper och arbetsmetoder kunde fogas in i nya politiska och 
organisatoriska sammanhang. 
 
Rättsliga verktyg omsätts inte i praktik av sig själva. En avgörande förutsätt-
ning för kontrollens expansion var att kunskapen spreds från specialistmiljöer 
till stora delar av polisorganisationen. Vid periodens början bars narkotikaar-
betet främst av narkotikarotlar, gatulangningsgrupper och andra speciali-
serade enheter. Genom RPS:s utbildningsinsatser och specialisternas delta-
gande i kunskapsförsörjningen spreds förmågan att identifiera narkotika-
tecken, bygga en skälig misstanke och ingripa mot bruk och mindre innehav.  
 
Tekniska hjälpmedel och förenklade administrativa rutiner sänkte samtidigt 
trösklarna för att initiera och slutföra ärendena. Därigenom blev denna kon-
troll en etablerad del av den allmänna polisverksamheten. Generaliseringen 
omfattade dock främst de enklare narkotikabrotten. Arbetet mot överlåtelser, 
narkotikamarknader och grov narkotikabrottslighet förblev i högre grad bero-
ende av specialistkompetens. 
 
Denna bredare kapacitet mötte en administrativ styrning som förstärkte inrikt-
ningen mot eget bruk och mindre innehav. Narkotikabrottens karaktär som 
spanings- och ingripandebrott innebär att ökad polisiär aktivitet i regel ger fler 
registrerade brott. När mål- och resultatstyrningen etablerades fick därför mät-
bara prestationer en särskild betydelse på narkotikaområdet. De enklare nar-
kotikabrotten kunde initieras av polisen, den misstänkte var identifierad från 
början och ärendena krävde begränsade utredningsinsatser. När uppföljningen 
senare försköts från anmälda brott till mått längre fram i rättskedjan bestod 
stora delar av denna passform. Styrningen fick sitt genomslag därför att kapa-
citeten hade spridits till stora delar av organisationen, samtidigt som premie-
ringen av mätbar aktivitet förstärkte inriktningen mot de enklare narkoti-
kabrotten. 
 
Kontrollens beständighet hängde också samman med att den kunde fylla fler 
funktioner. Straffskärpningen för eget bruk knöts till förväntningar om tidig 
upptäckt, vård, avskräckning och minskad efterfrågan. Tidigare studier ger 
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inget stöd för att kontrollens kraftiga expansion följdes av de resultat som hade 
ställts i utsikt. Kopplingen till vård fick inte heller den betydelse som refor-
mens förespråkare hade föreställt sig. Ingripandena kunde trots detta ges me-
ning som normmarkering, ingång till överlåtelser och annan brottslighet, stör-
ning av kriminella miljöer och källa till underrättelser.  
 
De narkotikapolitiska målen försvann inte, men andra polisiära funktioner fick 
större betydelse för hur verksamheten motiverades. Därigenom blev kontrol-
len mindre beroende av att dess värde kunde visas genom minskat bruk, mins-
kad tillgänglighet eller färre narkotikarelaterade skador. Ju fler syften ett in-
gripande kunde ges, desto svårare blev det samtidigt att avgöra vilka resultat 
verksamheten skulle bedömas efter och när dess inriktning borde omprövas. 
 
De förändrade funktionerna bidrog också till kontrollens selektiva inriktning. 
Polisinitierade brott upptäcks där polisen söker efter dem och bland personer 
som redan är synliga för organisationen. När narkotikakontrollen användes i 
arbetet mot andra problem följde den därför polisens problembilder, resurs-
fördelning och organisatoriska prioriteringar. Expansionen riktades i hög grad 
mot miljöer och grupper som redan förknippades med annan brottslighet. 
Kontrollens snedfördelning bör mot denna bakgrund förstås som ett resultat 
av samspelet mellan politiska prioriteringar, organisatoriska förutsättningar, 
lokala problembilder och bedömningar i den konkreta kontrollsituationen. 
 
Avhandlingen visar sammantaget hur en kontrollpolitisk inriktning kunde be-
stå och expandera även när de politiska mål och organisatoriska former som 
en gång bar upp den förändrades. Kontinuiteten vilade på att rättsliga befo-
genheter, kunskaper och arbetsmetoder institutionaliserades och kunde fogas 
in i nya styrformer och problemformuleringar. Utvecklingen kan sammanfat-
tas som en rörelse från narkotikapoliser till narkotikapolisen. De speciali-
serade narkotikamiljöerna försvagades, medan kontrollen av eget bruk och 
mindre innehav spreds genom organisationen och fick fler användningsområ-
den. 
 
Detta bidrar också till förståelsen av den registrerade narkotikabrottslighetens 
utveckling. Den kraftiga ökningen från 1993 till 2020 kan inte läsas som ett 
mått på narkotikaproblemets utveckling. Den speglar hur rättsliga föränd-
ringar, kunskapsspridning, organisatorisk kapacitet, styrning och polisiär 
praktik tillsammans gjorde det möjligt och attraktivt att upptäcka och regi-
strera vissa narkotikabrott i stor skala. Den registrerade narkotikabrottslig-
heten blev därmed ett historiskt resultat av hur kontrollen organiserades, vad 
polisen hade förmåga att göra och vilka prestationer verksamheten förvänta-
des redovisa. 
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Hur mycket narkotikakontroll är lagom? 
Under de år som jag skrivit denna avhandling har det skett vissa förändringar 
på narkotikafältet. Den statliga Narkotikautredningen presenterade 2023 sitt 
slutbetänkande: Vi kan bättre! Kunskapsbaserad narkotikapolitik med liv och 
hälsa i fokus (SOU 2023:62). Utredningen markerade en tydlig förskjutning 
mot att begränsa narkotikans skadeverkningar och förbättra vården för perso-
ner som använder narkotika. Bland annat föreslogs att det övergripande nar-
kotikapolitiska målet skulle ändras från ett narkotikafritt samhälle till ett sam-
hälle med minskade skador av narkotika (SOU 2023:62). I en central fråga var 
utredningen emellertid bakbunden redan från början. Direktiven medgav inte 
förslag om förändringar av den straffrättsliga regleringen (Dir. 2022:24). Ut-
redningen markerade själv denna begränsning genom att föreslå att regeringen 
skulle överväga att initiera en särskild översyn av narkotikastrafflagen och på-
följderna vid narkotikabrott (SOU 2023:62).  
 
Det är dock inte liktydigt med att det varit stiltje på kontrollpolitikens område. 
Straffen för narkotikaförsäljning har skärpts kraftigt och beställning av narko-
tika för eget bruk har kriminaliserats som försöksbrott (prop. 2022/23:53). 
Möjligheterna att använda hemliga tvångsmedel har utvidgats (prop. 
2022/23:126) och den tidigare tidsbegränsade lagen om hemlig dataavläsning 
har permanentats (prop. 2024/25:51). Tystnadsplikten i postverksamhet har 
lättats för att göra det enklare att lämna uppgifter om misstänkta narkotikaför-
sändelser till brottsbekämpande myndigheter (prop. 2021/22:259), och polisen 
kan numera genomföra rutinmässiga ögonundersökningar av förare utan före-
gående misstanke (prop. 2024/25:16). Till detta kommer skärpta straff för 
brott som begås inom ramen för kriminella nätverk. Straffskärpningen är inte 
specifikt riktad mot narkotikabrott, men i förarbetena anges uttryckligen att 
den kan omfatta försäljning av en enstaka dos narkotika om gärningen utgjort 
ett led i sådan brottslighet (prop. 2025/26:218, s. 207). 
 
Även andra förändringar på det straffrättsliga området får narkotikapolitiska 
konsekvenser. Ett aktuellt exempel är de nya reglerna om biometri. Eftersom 
fängelse ingår i straffskalan för eget bruk kan biometriska underlag, bland an-
nat fingeravtryck och dna, under vissa förutsättningar tas i registreringssyfte 
även vid misstanke om ringa narkotikabrott, trots att påföljden normalt stannar 
vid böter (prop. 2024/25:37). Narkotikabrottens andel av samtliga lagförings-
beslut har samtidigt ökat från 3 procent 1993 till 27 procent trettio år senare, 
och sedan 2020 har drygt en femtedel av de fällande domarna i tingsrätt avsett 
ringa narkotikabrott som huvudbrott (Guttormsson 2025). När generella kon-
trollmöjligheter knyts till fängelse i straffskalan kan därför ett i praktiken till 
synes begränsat bötesbrott få ett särskilt stort genomslag när kontrollsystemet 
byggs ut. 
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Dessa utvidgade kontrollmöjligheter tillkommer dessutom i ett läge där den 
registrerade narkotikabrottsligheten redan befinner sig på historiskt höga ni-
våer. År 2025 anmäldes drygt 125 000 narkotikabrott. Endast 2024 har upp-
visat en högre notering, och mer än nio av tio av brotten avsåg innehav eller 
eget bruk (Brå, årlig statistik). Att denna omfattande kontroll fortfarande 
skulle bedrivas i kraft och mening att utrota narkotikaproblemet är det nog få 
som skulle hävda. Som undersökningen visat har narkotikakontrollen i stället 
i allt större utsträckning kommit att fungera som ett medel för att komma åt 
annan brottslighet. Framför allt har den knutits till kampen mot det som om-
växlande beskrivs som gängen, de kriminella nätverken eller den organiserade 
brottsligheten. 
 
Denna brottslighet framställs idag i närmast existentiella termer. Rikspolis-
chef Petra Lundh har exempelvis konstaterat att ”den organiserade brottslig-
heten utgör ett hot mot människors trygghet, det öppna samhället och demo-
kratin” (Polismyndigheten 2025c, s. 6). Narkotikahandeln har samtidigt en 
central plats i den kriminalpolitiska problemformuleringen. Regeringen be-
skriver den som en central del av de kriminella nätverkens verksamhet och en 
betydande inkomstkälla, samtidigt som konflikter kring narkotikaförsäljning 
kopplas till våldsbrottslighet (prop. 2022/23:53).  
 
Narkotikakontrollen har därmed fått en allt tydligare funktion som medel i 
kampen mot de kriminella nätverken och det grova våldet. Förskjutningen för-
ändrar samtidigt grunden för hur narkotikakontrollen värderas. När kontrollen 
får sin mening som ett medel mot annan brottslighet bleknar utvecklingen av 
bruk, tillgänglighet och narkotikarelaterade skador som måttstock för dess 
värde. 
 
Det betyder inte att narkotikakontrollen saknar betydelse för bekämpningen 
av organiserad brottslighet. Narkotikamarknaden genererar betydande in-
komster för kriminella aktörer, även om beräkningar visar att narkotikahan-
deln utgör en förhållandevis begränsad del av den samlade kriminella ekono-
min (Rostami et al. 2026). Kontroll av narkotika kan också ge polisen inform-
ation och narkotikabrott fungera som ingångar till annan brottslighet. Men om 
narkotikakontrollen motiveras som ett medel måste också dess värde bedömas 
som ett medel. Att polisen kan upptäcka stora mängder narkotikabrott visar 
först och främst att polisen kan upptäcka stora mängder narkotikabrott. Det 
säger betydligt mindre om vilken effekt kontrollen har på de problem som den 
numera förväntas lösa. 
 
Här uppstår därför en besvärande fråga. Svensk polis är i ett europeiskt per-
spektiv exceptionellt bra på att upptäcka och registrera narkotikabrott (Sten-
ström et al. 2024). Om denna omfattande narkotikakontroll samtidigt ska för-
stås som ett viktigt medel för att bekämpa kriminella nätverk blir en närmast 
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ofrånkomlig följdfråga om svensk polis också är exceptionellt bra på att be-
kämpa gängkriminalitet. Är de kriminella nätverken mindre framträdande i 
Sverige än i jämförbara länder? Har den svenska narkotikakontrollen påtagligt 
begränsat deras ekonomiska eller organisatoriska förmåga? Ett välgrundat 
svar på sådana frågor kräver naturligtvis empiriska studier. Men hypotesen att 
Sveriges omfattande narkotikakontroll har gjort landet särskilt framgångsrikt 
i kampen mot kriminella nätverk är knappast självskriven. 
 
Samtidigt är det just kopplingen till gängen som ger den utvidgade narkotika-
kontrollen en särskilt stark politisk legitimitet. När utvidgade kontrollmöjlig-
heter motiveras som ett led i att bekämpa de kriminella nätverken blir det svå-
rare att ifrågasätta deras omfattning utan att invändningen samtidigt kan upp-
fattas som en invändning mot själva kampen mot gängen. Det är mot denna 
bakgrund listan över nya kontrollmöjligheter ovan bör läsas. Narkotikakon-
trollen frikopplas delvis från narkotikapolitiken och kan fortsätta att expan-
dera genom den bredare mobiliseringen mot organiserad brottslighet, även när 
narkotikapolitiken i andra avseenden rör sig mot skadebegränsning. Därmed 
kan kontrollen byggas ut samtidigt som frågan om dess konsekvenser för de 
narkotikapolitiska målen isoleras från den politiska översynen. 
 
Förutsättningarna för att de nya möjligheterna också ska tas i bruk är dessutom 
goda. De möter inte en polisorganisation där arbetet mot narkotika är en fråga 
för en mindre skara specialister, utan en organisation som är så genomsyrad 
av narkotikakontroll att utvecklingen som tecknats i denna avhandling har 
kunnat beskrivas som att den specialiserade narkotikapolisen försvann samti-
digt som den svenska polisen blev narkotikapolisen. Detta skifte har framför 
allt bidragit till att polisen blivit bättre på att upptäcka och ingripa mot enklare 
narkotikabrott. De nya kontrollmöjligheterna kommer att infogas i det vardag-
liga polisarbetet och därmed omfatta en betydligt bredare krets av människor 
än personer med anknytning till kriminella nätverk. 
 
I detta avseende blir också kontrollens kostnader viktiga att beakta. Narko-
tikakontrollen tar betydande resurser i anspråk, inte bara inom polisen utan i 
hela rättsväsendet. Till detta kommer kostnader som är svårare att mäta i kro-
nor och ören: stigmatisering, en omfattande användning av kroppsliga tvångs-
medel, ingripanden mot personer som efter provtagning visar sig inte ha bru-
kat narkotika och en socialt selektiv kontroll. En lagföring innebär dessutom 
en anteckning i belastningsregistret, vilket kan påverka den enskildes livs-
chanser långt efter att böterna är betalda. De nya reglerna om biometri är yt-
terligare ett exempel på hur konsekvenserna av den narkotikapolisiära kon-
trollen kan sträcka sig bortom själva lagföringen. 
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Min undersökning tar sin början 1993, när fängelse fördes in i straffskalan för 
eget bruk och en avgörande rättslig förutsättning skapades för den narkotika-
polisiära offensiv som skulle följa (prop. 1992/93:142). Tre decennier senare 
flyttas återigen gränserna för narkotikakontrollen: befogenheterna blir fler, de 
tekniska möjligheterna större och kontrollen får ny kraft genom kampen mot 
de kriminella nätverken. Den som om några decennier skriver fortsättningen 
på den historia som denna avhandling behandlar kan därför mycket väl 
komma att välja 2020-talets första hälft som sin utgångspunkt. Om 1993 lade 
grunden för den kontrollregim som jag har undersökt, återstår att se vad som 
kommer att byggas på den grund som nu har lagts.  
 
Nils Christie (2005) ger i den kriminologiska klassikern Lagom mycket krimi-
nalitet en utgångspunkt för en mer grundläggande fråga om kontrollens om-
fattning. Hans poäng var inte att ange någon idealisk mängd kriminalitet, utan 
att ifrågasätta föreställningen att fler upptäckta oönskade handlingar självklart 
måste mötas med mer straff och mer kontroll. Hur mycket kriminalitet ett sam-
hälle får är beroende av hur mycket av människors beteenden som görs till en 
angelägenhet för straffrätten och hur omfattande kontrollapparaten för att upp-
täcka dem blir. 
 
På narkotikaområdet blir detta ovanligt konkret. Den registrerade narkoti-
kabrottsligheten är i stor utsträckning ett resultat av polisens aktivitet. Hur 
många brott som upptäcks beror därför också på hur intensivt polisen söker 
efter dem. När befogenheterna blir fler och möjligheterna att ingripa större 
ökar också möjligheterna att upptäcka och registrera narkotikabrott. Någon 
naturlig gräns för kontrollens omfattning finns inte. 
 
Det är därför inte särskilt svårt att föreställa sig mer narkotikakontroll. De 
rättsliga möjligheterna finns, de har dessutom blivit fler och de möter en po-
lisorganisation där arbetet mot narkotika sedan länge är djupt institutional-
iserat. Den svårare uppgiften är att avgöra när ytterligare kontroll är motiverad 
av vad den faktiskt åstadkommer och när kostnaderna börjar väga tyngre än 
vinsterna. Christie ger oss ingen sådan gräns. Det är heller inte poängen. Men 
utvecklingen antyder att vi kanske bör ställa oss frågan: Hur mycket narko-
tikakontroll är lagom? 
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English summary 

The Policing of Drugs in Sweden 
1993–2020 

 
Introduction and Aims 
Swedish drug policy has long been characterised by a restrictive control ori-
entation and the political vision of a drug-free society. In European compari-
son, Sweden has also recorded the highest rate of drug offences per capita 
(Stenström et al. 2024). This dissertation examines how the policing of drugs 
in Sweden was shaped, organised and transformed between 1993 and 2020. 
 
The period begins with the 1993 increase in the statutory penalty for drug use. 
By adding imprisonment to the scale of penalties, the reform allowed the po-
lice, where there were reasonable grounds to suspect drug use, to conduct a 
bodily examination, in this case a urine or blood test. The study ends with the 
first years following the 2015 police reform, when 21 county police authorities 
and the National Police Board were merged into a single national Swedish 
Police Authority. Between these points, drug policy and the regulation, organ-
isation and working methods of the police underwent substantial change. 
 
In the decades preceding the study period, Swedish drug policy had come to 
rely increasingly on penal forms of control (Kassman 1998). This made the 
police a central actor in both the implementation and practical shaping of pol-
icy. On the one hand, the police received political decisions, legislative 
changes and administrative priorities. On the other, the size of the police or-
ganisation, its accumulated expertise and its position at the first stage of the 
criminal justice process gave it considerable influence over how these deci-
sions were formulated, interpreted and translated into practice. Through its 
priorities, methods and definitions of the problem, the police thus shaped large 
parts of drug policy and gave it concrete content. A point of departure for the 
study is therefore that the policing of drugs was shaped through interaction 
between police practice, political priorities and legal frameworks. 
 
Over the period studied, the number of recorded drug offences rose from 
around 40,000 to 124,000 per year. The share of recorded offences involving 
drug use or possession rose from just over 55 per cent to around 90 per cent. 
Since drug offences are largely detected through police activity, crime statis-
tics in this field reflect police activity to a considerable extent. As the increase 
cannot be explained by trends in drug use in the population, demographic 
change or growth in police numbers (Estrada et al. 2023), explanations must 
be sought elsewhere. 
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Much of the explanation lies in the internal dynamics of the police organisa-
tion and in how political and organisational priorities, legal change, 
knowledge and working methods shaped practical work increasingly directed 
at drug use and possession of small quantities. The development of police-
recorded drug offending therefore forms the empirical backdrop against which 
the policing of drugs is analysed. Since police activity became increasingly 
concentrated on minor drug offences, these offences also receive particular 
attention in the study. Its point of departure is nevertheless broader and en-
compasses the policing of drugs across several levels. 
 
Behind the increase lay a more fundamental transformation. During the period 
studied, the policing of drugs changed from a concern for a relatively small 
number of specialists into a task embedded across the police organisation. Po-
licing directed at drug use and possession of small quantities gradually became 
a responsibility for uniformed officers and other non-specialist officers. When 
specialist drug units were weakened or incorporated into broader organisa-
tional units during the 2010s, police activity in the field did not decline. On 
the contrary, recorded drug offending reached historically high levels. 
 
A central concern of the dissertation is how this transformation occurred, what 
drove it and why it persisted even as the drug issue lost political weight and 
police work on drugs lost much of its separate organisational base. Answering 
this requires bringing together factors previously studied separately: political 
priorities and the development of drug policy, the regulation of the police as 
an organisation, and the operational practices developed by officers in their 
everyday work. 
 
By tracing the policing of drugs across several organisational levels and over 
almost three decades, the study brings these developments together. The dis-
sertation shows that its expansion was built on four intertwined processes: the 
police helped create the legal conditions for control, knowledge developed in 
specialist police settings was made usable by non-specialist officers, a perfor-
mance-management system based on objectives and measurable results re-
warded activity that could be conducted on a large scale, and drug control 
acquired additional policing functions as drugs were increasingly incorporated 
into broader political and organisational priorities. The dissertation thereby 
provides an explanation of how the policing of drug use and possession of 
small quantities could expand over time, take root across larger parts of the 
police organisation and persist under changing political and organisational 
conditions. 
 
Against this background, the aim of the dissertation is to analyse how the po-
licing of drugs in Sweden was shaped, organised and transformed between 
1993 and 2020. Particular attention is paid to how political and organisational 
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priorities, reforms and legal changes were translated into practical work, and 
to how knowledge, methods and organisational structures helped stabilise or 
alter the direction of the policing of drugs over time. Through this analysis, 
the dissertation also seeks to contribute to understanding the development of 
police-recorded drug offending during the period. 
 
The study addresses four overarching questions. The first concerns how polit-
ical and administrative priorities relating to the policing of drugs changed. The 
second concerns the role of the police in the development and practical direc-
tion of drug policy, both as policy shaper and implementer. The third concerns 
how knowledge, methods and working practices developed, spread and be-
came institutionalised within the police organisation. The fourth concerns how 
the operational direction of the policing of drugs can be understood in relation 
to political and organisational priorities, legal change and organisational con-
ditions. 
 
Sources, Methods and Theoretical Perspectives 
The study approaches the recent past from a criminological perspective. This 
contemporary historical approach follows change over time while taking ac-
count of the circumstances, purposes and contexts in which written sources 
were produced. The proximity of the period also makes it possible to interview 
actors who participated in the developments under study. The study is empir-
ically driven and adopts an abductive approach, in which theoretical perspec-
tives and analytical themes developed through dialogue with the material. By 
examining the policing of drugs as a continuous process over almost three 
decades, the study can reveal patterns, turning points and driving forces that 
are less visible in studies of individual reforms or shorter periods. 
 
The study draws on police archives, official government publications, inter-
views and media material. The archival material includes operational plans, 
strategies, memoranda, reports, annual reports and training material. Official 
government publications primarily illuminate political priorities and legal 
frameworks, while the media material provides access to public representa-
tions of police work and statements made by police representatives on the drug 
issue. In total, 30 interviews were conducted with people within the police 
organisation: police managers at different levels, experts, specialist drug of-
ficers and officers without a specific focus on drug offences. Most interviews 
were conducted during spring and summer 2022, while one supplementary 
interview was conducted in December 2023. The term specialist drug officer 
is used here as a professional self-description, not a formal job title. 
 
The different types of material were read in relation to one another. The inter-
views provide access to experiences, informal priorities and internal tensions 
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that were rarely documented, while the written sources make it possible to 
place these accounts in their historical context. The local level is represented 
largely by Stockholm, which creates an imbalance in the material. Material 
from the National Police Board and the current Swedish Police Authority nev-
ertheless provides insight into conditions across the country. The concentra-
tion on Stockholm makes it possible to trace connections between national 
leadership, regional organisational change and local operational practice, but 
it also creates a risk that conditions in Stockholm shape the account of Swe-
dish drug policing more generally. 
 
The empirical account is divided into four analytically constructed periods: 
1993–1999, 2000–2007, 2008–2014 and 2015–2020. The periodisation is 
based on changes in the problem definitions of drug policy, political and ad-
ministrative priorities, the organisation of the police, and the practical and 
knowledge-based forms of the policing of drugs. The dividing points are ana-
lytical rather than absolute, and the periods partly overlap. The material was 
analysed as a single corpus through an interpretive and iterative process. 
 
Three theoretical perspectives are used to analyse different levels of the de-
velopment under study. Concepts from the Advocacy Coalition Framework 
are used to analyse how the direction of drug policy was shaped and how the 
police at times participated as an active policy actor in the dominant drug-
policy coalition (Sabatier & Jenkins-Smith 1993). The Swedish drug-policy 
subsystem is analysed as displaying strong unitary traits, with a strongly dom-
inant coalition united by an understanding of drugs as a serious social threat 
and by the goal of a drug-free society (Weible 2008). Alternative positions 
existed, but no opposing coalition acquired comparable influence over that 
direction. This does not mean that the subsystem as a whole was free from 
conflict or change. Harm-reduction measures expanded gradually without dis-
placing the restrictive control orientation. 
 
The unitary traits of control policy also affect how police policy influence is 
understood. Police demands generally concerned secondary aspects, such as 
legal instruments, coercive powers and other concrete policy measures, rather 
than the fundamental direction of policy. Because these demands were pre-
sented as means of pursuing goals already shared by the dominant coalition, 
they could gain support without reopening the basic direction of policy. The 
framework is also used to analyse how that direction could persist despite the 
absence of the expected outcomes and several indicators of a growing drug 
problem. Following Weible (2008), the dissertation examines how external 
challenges, declining political attention and organisational change were han-
dled through adaptations that allowed the control orientation to continue. 
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Michael Lipsky’s theory of street-level bureaucracy and Nonaka and 
Takeuchi’s model of Organizational Knowledge Creation are used to analyse 
processes at other levels. The street-level bureaucracy perspective is used to 
understand how political decisions, legislation and organisational priorities 
were interpreted and given concrete content through officers’ assessments and 
working routines (Lipsky 2010). Drawing on Brodkin (2011), the analysis also 
examines how performance measures were translated into organisational pri-
orities, monitoring and concrete requirements, thereby shaping the exercise of 
discretion by making some choices more rewarding or less costly than others.  
 
Organizational Knowledge Creation is used as an interpretive lens for analys-
ing how experience-based knowledge developed in specialist environments, 
how selected parts were articulated and formalised, and how they were ampli-
fied or lost as they moved between individuals, groups and the wider police 
organisation (Nonaka & Takeuchi 1995). The perspective does not assume 
that knowledge necessarily spreads. It directs attention to the actors and or-
ganisational settings that enabled some forms of knowledge to acquire wider 
influence while others remained local or disappeared. 
 
Historical Background 
Drugs were long treated primarily as a medical matter in Sweden. Until the 
mid-1950s, debate took place almost exclusively within the medical profes-
sion, and people identified as having drug problems were found mainly among 
patients in health care. The problem was defined as individual and medical 
and was handled largely outside the criminal justice system (Olsson 1994). 
The situation began to change more substantially when the use of central nerv-
ous system stimulants spread to subcultural and socially marginalised groups. 
Drug use thereby became linked to established understandings of crime and 
social deviance and developed during the 1960s into a broader political and 
social issue (Lindgren 1993). 
 
When drug control was tightened in the late 1960s, attention was directed pri-
marily towards the supply of drugs and the top of the distribution chain. People 
who used drugs were mainly regarded as victims in need of treatment and 
social interventions, while criminal policy and police attention focused on 
profiteers, international smuggling rings and serious drug offences. Legisla-
tion was tightened and the police gained access to new coercive powers, in-
cluding telephone interception in investigations of serious drug offences. The 
major national police operation of 1969 rested on the idea that the drug prob-
lem could be tackled by restricting supply at the top of the distribution chain 
(Kassman 1998). 
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A clear shift occurred around the turn of the 1980s. Political and police atten-
tion moved increasingly away from international smuggling rings and the 
treatment of people who used drugs and towards drug markets at street level 
(Lenke & Olsson 2002). A circular issued by the Prosecutor-General in 1980 
restricted prosecutors’ ability to waive prosecution for drug possession, while 
the police established street-dealing squads and conducted special operations 
against street dealing. Street sellers had previously also been subject to sur-
veillance, but mainly so that the police could trace their contacts upwards 
through the hierarchy. During the 1980s, street dealing and possession at street 
level instead became primary targets of police intervention (Kassman 1998). 
 
During the latter part of the decade, attention shifted still further down the 
drug pyramid, from street dealing towards demand and consumption itself. 
Drug use was criminalised in 1988, but since the statutory penalty range in-
cluded only fines, the police could not use urine or blood tests to prove the 
offence. The National Police Board therefore advocated an increase in the stat-
utory penalty and at the same time formulated a broader drug-policy strategy 
in the manifesto Rakt på knarket (Talk Straight about Drugs: A Manifesto 
from the Police on the Fight against Drugs) (RPS 1989/1993; English version 
RPS 1991/1993). 
 
When imprisonment was added to the statutory penalty range in 1993, the po-
lice gained the power to conduct bodily examinations where there were rea-
sonable grounds to suspect drug use. The focus of control had thus gradually 
shifted from the top of the distribution chain, through street dealing, to the 
person who used drugs. It is at this point that the dissertation’s empirical in-
vestigation begins. 

 
Laying the Foundations, 1993–1999 
The period 1993–1999 laid the foundations for large-scale policing of drugs 
in Sweden. During these years, the legal, organisational and knowledge-based 
conditions were created for interventions against drug use and possession of 
small quantities on a larger scale. The 1993 increase in the statutory penalty 
for drug use enabled the police to use urine and blood tests to prove the of-
fence. The introduction in 1999 of a zero-limit provision for drugs in road 
traffic, which made it an offence to drive after using a drug if the substance 
was still detectable in the blood, then connected the policing of drug use to 
traffic policing, an already established area of police work. The National Po-
lice Board, the central administrative authority for the then independent 
county police authorities, played an active role in efforts to secure both legis-
lative changes. 
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During the first half of the period, the National Police Board appeared both as 
an authority implementing adopted policy and as an actor helping to define 
the drug problem and its solutions. Through Talk Straight about Drugs, sub-
missions to the government and public advocacy in the media, the authority 
pressed for legal change and broad mobilisation in pursuit of the drug-free 
society. The National Police Commissioner was himself a prominent and vis-
ible actor. Before Sweden joined the European Union in 1995, he warned of 
an impending drug-liberal development and argued that Sweden’s restrictive 
approach had to be defended.  
 
The National Police Board also organised study visits to the Netherlands, 
Switzerland and Denmark, among other countries, and published reports on 
their drug policies. The visits functioned mainly as a mirror: other models 
were used above all as contrasts through which to defend and consolidate Swe-
den’s zero-tolerance policy. When a new National Police Commissioner took 
office in 1996, the public drug-policy engagement of the national level became 
more restrained, and the National Police Board gradually assumed a more im-
plementation-oriented role. 
 
The ambition to mobilise against drugs encompassed both the police organi-
sation and wider society. Since 1992, the Swedish National Police College had 
housed a dedicated Drug Centre responsible for training and disseminating 
knowledge in the field. Its activities were directed not only at police officers 
and other criminal justice employees. Property caretakers, nurses, school 
nurses and outreach social workers also participated in its training. The pur-
pose extended beyond conveying knowledge needed in their ordinary profes-
sional roles. Other social actors were also expected to notice drugs and partic-
ipate in drug control. The same ambition was expressed through the prominent 
police role in school-based drug prevention, where information, deterrence 
and norm reinforcement were used to discourage drug use among young peo-
ple and embed the political vision of a drug-free society. 
 
In parallel, the National Police Board sought to involve larger parts of the po-
lice organisation in the policing of drugs, despite its limited ability to direct 
the operational work of the independent county police authorities. Through 
training, written materials and organisational networks, it attempted to dis-
seminate knowledge about drugs and methods for detecting drug use. New 
working methods were simultaneously developed within local specialist set-
tings. Practical experience was processed there into methods for combining 
observations of drug influence, interviews with suspects and urine or blood 
tests to establish reasonable grounds to suspect drug use. 
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These methods spread between colleagues and gradually acquired more for-
malised forms in training and methodological material. Their impact was ini-
tially limited in a police organisation marked by financial cutbacks and re-
peated reorganisations. The zero-limit provision for drugs in road traffic later 
improved the conditions for wider dissemination by linking methods for iden-
tifying drug influence to an activity involving far more officers than specialist 
drug officers alone. 
 
During this period, ways of describing and assessing the results of the policing 
of drugs were also established that would become more important later. Op-
erations were reported through visible activities such as interventions, checks 
and seizures, while their effects on drug use and drug markets were more dif-
ficult to determine. This gave the work a symbolic and self-legitimating di-
mension. Every intervention or seizure could be presented as a success, while 
each new discovery confirmed the scale of the problem and the need for con-
tinued control. 
 
Towards the end of the decade, quantitative performance targets and the num-
ber of recorded drug offences acquired a more prominent position as measures 
of police work. The new capacity had not yet achieved its full operational and 
statistical impact. Recorded drug offending declined overall during the period 
as supply offences fell, while drug use and possession increased. Only after 
the turn of the millennium did the legal instruments and working methods de-
veloped during the 1990s come into wider use across the police organisation. 
 
Expansion, Mobilisation and Performance Management, 2000–
2007 
The period 2000–2007 was marked by a clear intensification of the policing 
of drugs. The legal and methodological capacity constructed during the 1990s 
now had a substantial impact. Training and practical dissemination enabled 
far more officers to intervene against drug use and possession of small quan-
tities. Together with technical aids, such as portable rapid tests, and simplified 
procedures for handling cases, this made the policing of drugs an increasingly 
common part of uniformed police work. The development was reflected in 
crime statistics: between 2000 and 2007, the number of recorded drug offences 
more than doubled. 
 
Political mobilisation was also intensified, but the role of the police changed. 
The Swedish Drugs Commission, appointed to review drug policy and pro-
pose ways of strengthening it, presented its final report, Vägvalet – Den 
narkotikapolitiska utmaningen (SOU 2000:126), in 2000. The Commission 
described a policy field in which prevention, treatment and coordination had 
weakened while control measures had become increasingly dominant. It found 
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no substantial deficiencies in legislation or the working methods of the au-
thorities in the field of control and therefore called for no change in the direc-
tion of policing. Instead, the report confirmed the prevailing control policy 
and demanded renewed political mobilisation and clearer government coordi-
nation. It was followed by the government initiative Mobilisering mot 
narkotika from 2002 to 2007, led by a national drug-policy coordinator. 
 
Unlike during the first half of the 1990s, mobilisation now came largely from 
outside the police organisation. The National Police Board responded more 
directly to priorities and initiatives set by government and functioned to a 
greater extent as a traditional implementing authority than as a shaper of drug 
policy. At the same time, several central functions that had previously sus-
tained training, coordination and mobilisation in the field were weakened. 
Knowledge production was instead increasingly carried by specialist drug of-
ficers in operational work and police training, professional networks, individ-
ual committed officers and the government initiative Mobilisering mot 
narkotika. Through short courses, instructor training and joint operational 
work, these actors sought to transfer experience-based knowledge and work-
ing methods to a broader group of officers. 
 
During the same period, the performance-management system began to affect 
operational work more clearly. In several places, it was translated into perfor-
mance scorecards and other local targets in which the number of recorded of-
fences was used to specify what the organisation was expected to deliver. Be-
cause their recording depended heavily on police detection, drug offences 
were especially well suited to an organisational environment that rewarded 
quantifiable activity. The police could themselves influence how many of-
fences were detected and recorded, and cases involving drug use and posses-
sion of small quantities were relatively easy to initiate, investigate and con-
clude. 
 
This gave rise to internal criticism of pinnjakt, a form of target chasing in 
which the volume of recorded cases risked becoming more important than the 
seriousness of the offences or the long-term value of the work. Such examples 
represented the most visible distortion of performance management rather 
than the principal explanation for the increase. The broader explanation was 
that minor drug offences fitted the system well and produced the outputs the 
organisation demanded. 
 
Additional resources were also channelled into the policing of drugs through 
Mobilisering mot narkotika, largely through temporary projects. This project-
based approach created room for local initiatives, methodological experimen-
tation and forms of collaboration alongside ordinary police work. Since pro-
jects were temporary and partly situated outside the permanent organisation, 
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they could function as experimental arenas. Working methods that struggled 
to find space in day-to-day operations shaped by demands for immediately 
reportable results could be tested there. At the same time, projects competed 
with ordinary operations for resources and attention, and the methods tested 
did not necessarily achieve lasting impact. 
 
The period therefore marks the transition from foundation to expansion. The 
policing of drug use and possession of small quantities could now be con-
ducted by far more officers and became well adapted to the organisation’s 
performance-management system. It was during these years that the legal in-
struments, knowledge and working methods developed during the 1990s be-
gan to leave their clearest imprint on recorded drug offending. 
 
Reframing and the Loss of Distinctiveness, 2008–2014 
During 2008–2014, the policing of drugs largely lost its special status as a 
distinct political and administrative priority. When Mobilisering mot 
narkotika ended in 2007, the concerted national effort ceased, and the drug 
issue largely disappeared as a separate priority from the government’s annual 
appropriation directions to the police, which specify the authority’s remit, pri-
orities and financial framework. The fundamental direction of drug policy re-
mained unchanged, but drugs were incorporated into the broader ANDT strat-
egy, which brought together policies on alcohol, drugs, doping and tobacco. 
The shift therefore did not involve a reconsideration of control policy, but re-
duced the symbolic distinctiveness of the drug issue and its visibility in gov-
ernment policy and administrative priorities. 
 
The policing of drugs was simultaneously incorporated into broader initiatives 
against organised crime, prolific offending (livsstilskriminalitet) and youth 
crime. These initiatives were based on different working logics: multi-agency 
operations against organised actors, concentrated attention on people involved 
in persistent and recurrent offending, and early interventions directed at young 
people. Drug offences nevertheless occupied a central position within all three 
frames. More serious drug offending was treated as part of organised crime, 
while drug use and possession of small quantities could be understood as in-
dicators of persistent offending, an entry point into other offending or a risk 
factor for a future criminal career. Even when initiatives formally targeted 
other or more serious problems, their operational outcomes were therefore of-
ten dominated by drug offences. 
 
Incorporation into broader problem categories did not produce a correspond-
ing decline in operational priority. On the contrary, recorded drug offending 
continued to rise. By this point, the knowledge, methods and routines for in-
tervening against drug use and possession of small quantities had become 
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firmly embedded in ordinary police work. Minor drug offences also remained 
well suited to an organisation with a strong focus on measurable outputs. 
 
The performance measures used to direct and assess police work did change. 
At the political level, the number of recorded offences was gradually given 
less emphasis, while results further along the criminal justice process, such as 
cleared offences and cases referred to prosecutors, were stressed instead. The 
change was intended to shift attention from simple activity reporting to the 
results of police work, but in the drug field it did not break with the previous 
incentives. Cases involving drug use and possession of small quantities usu-
ally had an identified suspect, strong evidence through testing or seizure and 
a predictable legal outcome. They therefore also fitted the new measures. In 
this field, the transition represented a refinement of the logic of quantity rather 
than a departure from it. 
 
For policing directed at the drug trade and more serious drug offending, how-
ever, a series of judgments by the Swedish Supreme Court beginning in 2011 
brought substantial change. Previously, the penal value of an offence, that is, 
the assessed severity on which the sentence is based, had been determined 
largely by the type and quantity of the drug involved. Following the change in 
case law, the circumstances surrounding the offence acquired greater im-
portance, while the penal values of several forms of drug offending were re-
duced. For the police, this meant that investigations had to become more ex-
tensive and that the ability to use certain coercive powers was restricted. 
 
Within specialist settings for the policing of drugs, the change was seen as 
further evidence that the field had been deprioritised. The departure from the 
earlier distinctive sentencing practice can at the same time be understood as a 
legal counterpart to the political development. In legal terms too, drug of-
fences moved away from a distinctive sentencing practice and towards greater 
alignment with general sentencing principles. 
 
The distinct organisational position of specialist drug policing weakened in 
parallel. Specialist drug units were dissolved or incorporated into broader 
units for serious crime in several parts of the country. This development had 
begun earlier but became clearer during this period and foreshadowed the 
more fundamental transformation brought by the 2015 police reform. Drug 
offences thus retained a central place in everyday policing while the political, 
legal and organisational distinctiveness of the drug issue diminished. The pe-
riod demonstrates how an established police practice could persist and even 
expand while the political priorities, performance measures and organisational 
structures surrounding it were changing. 
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Declining Specialisation and Intensified Policing of Drugs, 2015–
2020 
The period 2015–2020 began with one of the most extensive reorganisations 
of Swedish public administration since the Second World War. On 1 January 
2015, the 21 county police authorities and the National Police Board were 
merged into a single national Swedish Police Authority. The new structure 
favoured broadly tasked officers over specialist functions and placed greater 
emphasis on local and uniformed police work. Drug squads, street-dealing 
squads and other specialist functions were dissolved or incorporated into 
broader units. The reform was also implemented during a period of several 
competing crises and priorities, including a heightened terrorist threat, in-
creasing firearm violence and, during the final year of the period, the COVID-
19 pandemic. 
 
Despite the weakening of specialist settings, police activity in the field inten-
sified. After an initial decline, recorded drug offending rose sharply and 
reached its highest level to date in 2020, with more than 124,000 recorded 
offences. The reform’s focus on local and uniformed police work favoured the 
detection of drug use and possession of small quantities, since these offences 
could be handled in the course of officers’ everyday duties. Drug offences also 
acquired a particular function in the new authority’s performance reporting. 
When investigative work struggled to meet political expectations, increases in 
recorded drug and traffic offences could be used to communicate improved 
results. This does not mean that activity was primarily directed towards that 
purpose, but rather that available performance measures were used pragmati-
cally to describe the authority’s development. 
 
At government level, drugs initially remained largely absent as a distinct pri-
ority. During the later years, however, drugs reappeared in the government’s 
annual appropriation directions to the police after an absence of almost a dec-
ade. This return did not take the form of a new general mobilisation against 
drugs, but occurred through government priorities for police work in areas 
classified by the authority as utsatta områden (vulnerable areas). In addition, 
the government formally instructed the Swedish Police Authority in 2019 to 
strengthen its efforts against the illegal drug trade. The drug issue thereby re-
gained some visibility, but was increasingly incorporated into work against 
criminal networks, firearm violence and other serious crime. 
 
A central knowledge function was re-established in parallel when one of the 
Swedish Police Authority’s new development centres was assigned responsi-
bility for drugs. A handbook on police work against drugs, a national strategy 
and the targeted government assignment followed in quick succession, but the 
documents defined the drug problem in partly different ways. The handbook 
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largely summarised the local and youth-oriented working methods that had 
characterised street-level policing during earlier decades. Drugs appeared 
there as a visible problem of public order and youth in public places, nightlife 
settings and schools, where young people were to be identified early and re-
ferred to social interventions or treatment. The national strategy instead fo-
cused on the role of the drug trade as an economic base for criminal networks 
and its connection to serious violence. The policing of drugs was thus increas-
ingly justified as a means of achieving other policing objectives. 
 
The police classification of vulnerable areas gained considerable political and 
media attention during the period. The Swedish Police Authority used the term 
for geographically delimited places with low socioeconomic status where 
criminals exerted a substantial influence on the local community. The drug 
trade occupied a central place in these descriptions, and efforts against it were 
linked to work against criminal networks.  
 
The classification was also criticised. Foreign background formed no part of 
the police definition, but research showed that the proportion of residents who 
were foreign-born or had foreign-born parents was more strongly associated 
with classification than the measures of crime and socioeconomic disad-
vantage that were examined (Gerell et al. 2022). When the lists were subse-
quently used for resource allocation and targeted control, increased police 
presence was channelled towards population groups that had already experi-
enced a socially and ethnically uneven distribution of drug control before 2015 
(Estrada et al. 2022). The classification did not create this unevenness, but 
contributed to reinforcing an established pattern of control. 
 
The expanding online drug trade constituted another arena. Despite recurrent 
political attention, this work was long carried by a small number of specialists, 
while confidentiality provisions in the Postal Services Act restricted the ability 
of the police to intervene against the consignments through which drugs were 
distributed. During the period, the Swedish Police Authority participated ac-
tively in efforts to change the legislation. This laid the groundwork for legis-
lative amendments after the end of the study period that improved the ability 
of postal employees to inform the police about suspicious consignments. An 
area previously reserved for specialists could thereby be opened to a much 
broader group of officers. The development followed the same general pattern 
as earlier street-level policing: from specialist work directed at sellers towards 
a form of control in which non-specialist officers could increasingly intervene 
against people who ordered and used drugs. 
 
The period shows how the policing of drugs could intensify while its distinct 
organisational base weakened. The legal instruments and basic working meth-
ods for intervening against drug use and possession of small quantities had 
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already taken root across larger parts of the organisation. The activity could 
also be incorporated into other policing priorities and thereby persist under 
changing political and organisational conditions. 
 
Concluding Discussion 
 
The Police as Policy Shaper and Implementer 
The study shows that the police both implemented Swedish drug policy and 
participated in defining problems, proposing solutions and building support 
for different measures. The forms and arenas of this policy influence, how-
ever, changed over time. During the 1990s, the National Police Board occu-
pied a central and mobilising position within the drug-policy subsystem. 
Through the manifesto Talk Straight about Drugs, demands for legal reform, 
knowledge production and public advocacy, it sought both to influence police 
work and to shape the further development of drug policy. The increase in the 
statutory penalty for drug use in 1993 illustrates this dual role particularly 
clearly. The National Police Board helped press for the reform, while the po-
lice organisation subsequently gave it a practical scope that had not been an-
ticipated at the political level. 
 
The unitary traits of control policy help explain the conditions under which 
police influence was exercised. The dominant coalition was united around pol-
icy core beliefs concerning drugs as a serious social threat and the goal of a 
drug-free society. Police demands generally concerned secondary aspects, 
such as legal instruments, coercive powers and other concrete policy 
measures, rather than this fundamental direction. The 1993 increase in the 
statutory penalty and the 1999 zero-limit provision for drugs in road traffic 
show how the broader goal of a drug-free society could be invoked to legiti-
mate specific legal changes. Police influence was nevertheless not unlimited. 
The final design of reforms was shaped through interaction with political ac-
tors, other professions and legal constraints. 
 
From the second half of the 1990s, the National Police Board gradually 
adopted a more restrained and implementation-oriented role. The Swedish 
Drugs Commission subsequently confirmed rather than reconsidered the fun-
damental direction of control policy, locating shortcomings primarily in treat-
ment, coordination and early intervention. At the same time, police knowledge 
production and policy initiatives increasingly shifted towards local specialist 
settings and professional networks. Police influence therefore did not disap-
pear when the national level became less mobilising. Its organisational loca-
tion and form changed. 
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From the late 2000s, the drug issue itself was increasingly incorporated into 
broader problem definitions concerning prolific offending (livsstilskriminal-
itet), youth crime, organised crime, criminal networks, firearms and violence. 
More assertive police policy work increasingly took place within these 
broader crime-policy areas. Drug offending remained central, but was given 
meaning within new problem frames. The police responded to issues that 
ranked high on the political agenda while also helping to shape them through 
its own knowledge production, classifications and definitions of problems.  
 
After the 2015 reform, the police classification of utsatta områden (vulnerable 
areas) provides a clear example of this continued policy-shaping role. The 
shift from policy shaper to implementer was therefore only partial. Above all, 
what changed were the forms, organisational locations and policy arenas 
through which police influence was exercised. 
 
From Specialist Drug Officers to Ordinary Police Work 
A central development between 1993 and 2020 was the transformation of the 
policing of drugs from a specialist field into an established part of ordinary 
police work. At the beginning of the period, the work was largely concentrated 
in drug squads, street-dealing squads and other specialist settings. Uniformed 
officers also encountered people who used drugs, but such interventions were 
often prompted by other offences rather than directed at drug offending itself.  
 
By the end of the period, the policing of drug use and possession of small 
quantities had become an established part of the everyday work of a much 
broader group of officers. Frontline officers could establish reasonable 
grounds to suspect drug use, conduct interviews, initiate drug testing and deal 
with possession of small quantities as part of their ordinary duties. This 
broader capacity is central to understanding both the rise in recorded drug of-
fences and their growing concentration on drug use and possession of small 
quantities. 
 
The National Police Board had sought from an early stage to involve larger 
parts of the police organisation in the policing of drugs, and the 1993 increase 
in the statutory penalty created the legal conditions for wider intervention 
against drug use. The ambition alone, however, was not sufficient to produce 
broad organisational change. A decisive development came when methods for 
identifying signs of drug use became connected to an already established po-
lice task. The 1999 zero-limit provision for drugs in road traffic and the asso-
ciated training requirements gave these methods a reach that earlier training 
initiatives and organisational networks had not achieved. Within a few years, 
most frontline officers had received the relevant training. Traffic policing thus 
became an important catalyst for extending this capacity beyond specialist 
drug units. 
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Specialist drug officers were also important producers and carriers of practical 
knowledge. In specialist settings, repeated interventions generated experi-
ence-based skills in identifying relevant signs, selecting whom to approach, 
conducting interviews and judging when the threshold of reasonable suspicion 
had been reached. Parts of this knowledge could be made explicit and stand-
ardised through training, methodological guidance and formal working rou-
tines. During the 2000s, specialist-led training, joint operational work, simpli-
fied case procedures and technical aids such as portable rapid tests further 
lowered the threshold for non-specialist officers to initiate and complete cases 
involving drug use and possession of small quantities. 
 
From the perspective of Organizational Knowledge Creation, this can be un-
derstood as a selective process of organisational amplification rather than the 
transfer of specialist expertise in unchanged form. Knowledge that could be 
standardised and incorporated into training, technology and recurring routines 
acquired broad organisational reach. More experience-based and composite 
forms of expertise remained dependent on repeated practice, close cooperation 
with experienced colleagues and organisational settings that provided conti-
nuity. The police organisation therefore acquired a much broader capacity to 
detect and process minor drug offences without acquiring an equivalent dis-
tribution of specialist expertise. 
 
The selectivity of this development is also visible in what did not spread. More 
advanced work against drug markets, long-term surveillance and, later, the 
online drug trade continued to depend on relatively small specialist environ-
ments. Such expertise combined several forms of knowledge and could not as 
easily be broken down into discrete tasks and incorporated into ordinary police 
work. The parts of drug policing that spread most widely were therefore pre-
cisely those directed at drug use and possession of small quantities. 
 
When the 2015 police reform dissolved many specialist settings or incorpo-
rated them into broader units, it formalised a development that had already 
been under way for a considerable period. The capacity to handle minor drug 
offences was by then already embedded across larger parts of the organisation 
and could survive the weakening of specialist structures. At the same time, the 
conditions for developing, maintaining and transferring more advanced spe-
cialist expertise became more fragile and unevenly distributed. The distinct 
organisational position of specialist drug policing was thereby weakened at 
the same time as the policing of minor drug offences became more firmly em-
bedded in ordinary police work. 
 
Political Priorities, Performance Measures and Police Practice 
Throughout the period studied, attempts to translate political priorities into 
police practice were subject to recurring criticism. Objectives were described 
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as unclear, follow-up as weak and the relationship between resources and re-
sults as difficult to establish. The distance between political intentions and 
operational practice was considerable, and priorities and performance require-
ments had to pass through several organisational levels before ultimately be-
ing interpreted through the judgements of individual officers. Political and ad-
ministrative policies could set a direction and influence which activities and 
results received attention, but they could not determine operational practice in 
detail. 
 
From a street-level bureaucracy perspective, political decisions, legislation 
and organisational priorities were therefore not transferred unchanged into po-
lice practice. They acquired practical meaning through officers’ assessments, 
working routines and use of discretion. This discretion did not make officers 
independent of political and organisational change. Legal powers, resource 
allocation, organisational priorities and performance requirements shaped the 
conditions under which choices were made, while officers still decided which 
people and situations warranted attention and how interventions should be car-
ried out (Lipsky 2010). 
 
This relationship between organisational capacity and performance require-
ments is central to explaining the expansion of policing directed at drug use 
and possession of small quantities. The performance-management system in-
troduced during the 1990s increasingly emphasised measurable outputs. In the 
drug field, early attempts to assess success against the development of the drug 
problem proved difficult, since recorded drug offending largely reflected po-
lice activity itself. Over time, police activity increasingly became a measure 
of performance in its own right. Once the legal powers, knowledge, technol-
ogy and administrative routines required to handle minor drug offences had 
spread through the organisation, these offences fitted the performance-man-
agement system particularly well. Cases could be generated through police 
detection, generally involved an identified suspect and could be investigated 
and completed with comparatively limited resources. 
 
Performance management did not create this operational capacity, but it made 
its use organisationally attractive. In Brodkin’s (2011) terms, performance 
measures did not eliminate discretion but affected its exercise by making some 
choices more rewarding or less costly than others. The same basic relationship 
persisted when the indicators changed. When greater emphasis was placed on 
results further along the criminal justice process, such as cases referred to 
prosecutors and cleared offences, minor drug offences continued to perform 
well because they typically involved an identified suspect, strong evidence 
and relatively short investigations. The shift towards new indicators therefore 
did not necessarily break with the logic of measurable production. In the drug 
field, it largely refined it. 
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This also helps explain the continuity of the practice when drugs later lost their 
position as a distinct political priority. The policing of drug use and possession 
of small quantities had become sufficiently embedded in ordinary police work 
to persist through changing political priorities, performance measures and or-
ganisational structures. Its continuity did not depend on stable or coherent po-
litical and administrative direction. Rather, an established police practice re-
peatedly proved compatible with the different measures through which police 
performance was assessed. 
 
No enduring measure of police success was established that tied the value of 
this activity to reductions in drug use, availability or drug-related harm. Police 
activity therefore came to fill that evaluative gap. Police-recorded drug of-
fending became both an outcome of police activity and, at times, one of the 
indicators through which that activity was judged. The police could therefore 
be steered towards political objectives, but not by eliminating officers’ discre-
tion. The strongest impact of performance requirements was instead to rein-
force an already widespread practice that produced results the organisation 
could readily measure and report. 
 
Drug Control: Between Ends and Means 
The policing of drug use and possession of small quantities expanded substan-
tially during the period studied and, by its end, accounted for around nine in 
ten recorded drug offences. From the outset, this form of control was assigned 
several drug-policy functions. The 1993 increase in the statutory penalty for 
drug use was intended to enable early detection, intervention and treatment. 
The National Police Board, which had advocated the reform, described ‘the 
user’ as the only irreplaceable link in the distribution chain. 
 
A greater risk of detection was expected to deter drug use, reduce recruitment 
into drug use and suppress visible street dealing and the availability of drugs. 
The control also had a normative and symbolic dimension. Through school-
based information and public statements, among other measures, society’s re-
jection of drugs was to be made clear. An instrumental dimension was also 
present from the outset. Drug use could be treated as an entry point to sellers 
and drug markets, but also to acquisitive and other forms of offending thought 
to be associated with drug use. 
 
The development should therefore not be understood as a straightforward shift 
from drug-policy ends to policing means. What changed was the relative im-
portance of these functions and the problem definitions to which the control 
was linked. As reduced drug use and drug-related harm became increasingly 
difficult to use as measures of success, the same interventions could still be 
given meaning through norm reinforcement, investigation, disruption or intel-
ligence gathering. The original objectives were not abandoned, but they no 
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longer had to provide the sole basis on which the value of the activity was 
assessed. 
 
A comprehensive evaluation of the criminalisation of drug use and the subse-
quent increase in its statutory penalty provides no support for the conclusion 
that the reforms reduced drug use or availability. Nor did problematic drug 
use, rehabilitation provision or drug-related mortality develop in the intended 
direction. Since no reliable counterfactual can be established, the conclusion 
must be expressed with caution. It can nevertheless be stated that the substan-
tial expansion of control was not followed by the expected outcomes 
(Stenström et al. 2024). 
 
As the control acquired additional policing functions, its continued value be-
came less dependent on the individual drug offence and its contribution to 
reducing the drug problem. During the 2000s and 2010s, drug use and posses-
sion of small quantities were increasingly incorporated into work against pro-
lific offending (livsstilskriminalitet), organised crime and, later, criminal net-
works, firearms and serious violence. A suspicion of a drug offence could pro-
vide grounds for contact and further intervention, while the value of an en-
counter could lie in mapping relationships, disrupting activity or gathering 
intelligence even when the drug offence itself was of little significance. What 
constituted the end of control in one context could thus function as a means in 
another. 
 
This development also affected how the expansion of control was distributed. 
Drug offences are largely detected through police activity, and interventions 
therefore followed police presence, problem definitions and resource alloca-
tion rather than the actual distribution of drug use. Increased activity was con-
centrated on people and settings already visible to the police and associated 
with drugs or other offending. The expansion consequently reinforced existing 
patterns of selection rather than extending control evenly across people who 
used drugs. 
 
The tension was particularly evident in interventions involving people with 
established drug use. Officers themselves could describe such interventions as 
pointless: fines often had little practical significance, treatment rarely fol-
lowed and there was not always an expectation that the intervention would 
lead the person to stop using drugs. Yet the same individuals continued to 
recur in the statistics. For the individual drug offence, the intervention could 
therefore appear to have little purpose while remaining meaningful from a po-
licing perspective. It could provide an entry point to other offences or be as-
signed value in terms of disruption, mapping and intelligence gathering. 
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The persistence of the control can partly be understood through this multiplic-
ity of functions. If interventions did not reduce drug use, they could still be 
justified through norm reinforcement. If they did not lead to treatment, they 
could provide an entry point to other offending. If no further offence was de-
tected, they could still be assigned disruptive or intelligence value. This does 
not imply that such purposes were invented retrospectively in individual en-
counters. At the system level, however, an activity emerged that could fall 
short in relation to one purpose while retaining legitimacy through another. Its 
persistence therefore depended less on achieving any single objective than on 
its capacity to be made meaningful in several different ways. 
 
Conclusions 
The aim of this dissertation has been to analyse how the policing of drugs in 
Sweden was shaped, organised and transformed between 1993 and 2020. The 
study shows how the policing of drug use and possession of small quantities 
could expand substantially and persist even after the drug issue had lost much 
of its political and organisational distinctiveness. This development emerged 
through a chain of processes that presupposed and reinforced one another. The 
police helped shape policy and create the legal and knowledge-based condi-
tions for control. Knowledge and working methods then spread through the 
organisation, while performance requirements rewarded activities that could 
be conducted on a large scale. Over time, drug control also acquired a wider 
range of policing functions. 
 
The police were not simply implementers of drug policy. Particularly during 
the 1990s, the National Police Board participated actively in defining the drug 
problem, proposing solutions and advocating new legal instruments. During 
the 2000s, the national level became more restrained and implementation-ori-
ented, but police policy work did not disappear. It shifted towards local and 
specialist settings and, increasingly, towards broader crime-policy areas. Drug 
offending was incorporated into problem definitions concerning youth crime, 
organised crime, criminal networks, firearms and violence. Established legal 
powers, knowledge and working methods could thereby be adapted to new 
political and organisational contexts. 
 
Legal powers did not translate into police activity by themselves. A crucial 
condition for the expansion was that the capacity to detect and process drug 
use and possession of small quantities spread beyond specialist settings. Train-
ing, specialist involvement in knowledge production, technical aids and sim-
plified administrative routines lowered the threshold for non-specialist offic-
ers to initiate and complete these cases. This development was selective. The 
capacity to deal with minor drug offences became widely distributed, while 
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work against drug distribution, drug markets and more serious drug offences 
remained considerably more dependent on specialist expertise. 
 
This broader organisational capacity interacted with a performance-manage-
ment system that reinforced the focus on drug use and possession of small 
quantities. Because drug offences are largely detected through police activity, 
increased police activity tends to produce more recorded offences. Minor drug 
offences were particularly compatible with performance measures because the 
police could initiate the case, the suspect was known from the outset and in-
vestigations required relatively limited resources. When performance 
measures later shifted towards indicators further along the criminal justice 
process, much of this compatibility remained. The relationship was therefore 
reciprocal: performance requirements had an impact because the operational 
capacity was already widely distributed, while the emphasis on measurable 
activity further reinforced the focus on minor drug offences. 
 
The persistence of this form of control was also connected to its capacity to 
serve multiple purposes. The original objectives of early detection, treatment, 
deterrence and reduced demand did not disappear, but other policing functions 
became increasingly important. Interventions could also be given meaning as 
norm reinforcement, an entry point to drug distribution or other offending, 
disruption of criminal environments and intelligence gathering. This made the 
value of the activity less dependent on demonstrable reductions in drug use, 
availability or drug-related harm. At the same time, the multiplication of pur-
poses made it increasingly difficult to determine which outcomes should be 
used to assess the activity and under what circumstances its direction should 
be reconsidered. 
 
These changing functions also contributed to the selective distribution of con-
trol. Police-initiated offences are detected where the police look for them and 
among people who are already visible to the organisation. As drug control 
became incorporated into the policing of other problems, its expansion fol-
lowed police problem definitions, resource allocation and organisational pri-
orities. People and settings already associated with other forms of offending 
consequently bore a disproportionate share of both the control and its conse-
quences. 
 
Taken together, the dissertation shows how a restrictive control orientation 
could persist and expand even as the political priorities and organisational 
forms that had originally sustained it changed. Continuity rested on the insti-
tutionalisation of legal powers, knowledge and working methods that could 
be incorporated into new performance systems and problem definitions. The 
development can be summarised as a movement from specialist drug officers 
towards the policing of minor drug offences as an established part of ordinary 
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police work. Specialist settings weakened, while the capacity to intervene 
against drug use and possession of small quantities spread across the organi-
sation and acquired additional uses. 
 
This also contributes to understanding the development of police-recorded 
drug offending. The substantial increase between 1993 and 2020 cannot be 
read as a measure of changes in the drug problem itself. It reflects how legal 
change, the spread of knowledge, organisational capacity, performance re-
quirements and police practice together made certain drug offences possible 
and organisationally attractive to detect and record on a large scale. Police-
recorded drug offending should therefore be understood as a historical out-
come of how control was organised, what the police had developed the capac-
ity to do and which forms of activity the organisation was expected to report. 
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uteblivna resultat i förhållande till flera av narkotikapolitikens uttalade
mål?
   I denna avhandling undersöks den svenska polisens arbete mot
narkotika under perioden 1993–2020. Med stöd i ett omfattande
källmaterial bestående av arkivhandlingar, intervjuer, offentligt tryck
och mediematerial följs narkotikabekämpningens utveckling från
straffskärpningen för eget bruk 1993 till ett halvt decennium in i den
nya polisorganisationen.
   Avhandlingen visar hur polisen inte enbart genomförde
narkotikapolitiken utan också bidrog till att forma den. Under
perioden försköts narkotikabekämpningen från ett specialistområde för
narkotikapoliser till en uppgift som kom att genomsyra hela
polisorganisationen. Därigenom ökade också de anmälda
narkotikabrotten kraftigt och polisens fokus riktades alltmer mot eget
bruk och mindre innehav.
   Genom att analysera samspelet mellan politisk styrning, rättsliga
förändringar, organisatoriska förutsättningar och polisiär praktik ger
avhandlingen nya perspektiv på hur den svenska narkotikakontrollen
har formats och förändrats över tid.
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