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ABSTRACT 

This thesis consists of three studies that discuss and analyse Sweden's immigrant and 
integration policy from different perspectives. The main aim is to provide an un derstanding of 
and try to explain why the goal to develop an equal status and situ ation for immig rants and 
refugees in Sweden not has been realized. The first study, whic h also is a licentiate thesis, 
investigates national and local immigrant policy. It focuses on the political application in 
Umeå, a community in the north of Sweden. The second study extends the analysis by 
investigating interests and values that have dominated in the process which led to the Swedish 
integration policy of 1997. The third study extends the discussion about shifts in interests and 
values in Swedish immigrant policy. Its focus is on the recent increase in interest for 
questions about integration and repat riation respectively. The three studies are also discussed 
in introductory and summarizing discussions. The integration problems are here discuss ed 
from an extensive theoretical and analytical perspective with focus on questions about 
integration, citizenship and human rights. One main conclusion is that fundamental 
organisational, social, economical and politica l problems m ust be solved befor e the goals of 
Swedish immigrant policy can be reached . In addition it shows that Swe dish immigrant and 
integration policy has de veloped parallel to, and been influ enced by similar deve lopments in 
other European immigration countries. In add ition, international agreements on 'immigrants' 
and 'refugees' legal positio n have been of great importan ce in this development proc ess as 
well. Accordingly a conclu sion is that Swedis h immigrant an d integration policy not can be 
seen as an isola ted Swedish phenomenon, but must be s tudied in relatio n to the devel opment 
in both Sweden and to its international context. The results of the study of Swedish 
integration policy show that the moral foundation for this 'new' policy is bo th well inf ormed 
and ambitious . It deals with the burning need to abandon the former immigra nt policy that 
stigmatized and often seg regated the people it was sup posed to supp ort. Yet these am bitions 
have been restricted by wo rld events, Sweden's financial problems and disagreements among 
politicians, local workers and affect ed actors about politica l practice. The study shows that 
pragmatic economical considerations largely determine the development of this political field. 
It also shows that the contemporary debate about Sweden's integration policy consists of 
tensions between different perspectives, values, interests, ideologies and the like . These kinds 
of tension are reveale d in the study of Swedis h integration and repatri ation polic y as well. I 
show that both arguments for integr ation and repatr iation poli tical efforts can be built upon 
apparently humanitarian motives. An argument put forward is that two parallel and often 
conflicting approaches to what is meant by 'humanitarian efforts' for immigrants and refugees 
have developed. One approach means that fundamental structural problems in society must be 
solved before conditions for immigrants and refugees can be more similar to those of the 
majority. The other approach means that Swedish society only can offer them a life with 
social, economical and politic al marginalisation and that the best sol ution is to set them free 
from this fate. This later appro ach is discussed and criticized for being ambiguou s and for 
involving moral political dilemmas. An argum ent put for ward is tha t it is doubtful whe ther a 
repatriation policy can be justifed from a moral and human perspec tive. In the introductory 
and summarizing discussions I argue in fa vour of expanded citizenship and expanded human 
rights as means to promote participation in a multiethnic and multicultural democracy. 

Keywords: immigrant and integration policy, immigrant political transformation, integration, 
equality, co-operation, democracy, human rights, citizenship, social exclusion, political parti­
cipation. 
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Förord 
Mitt avhandlingsarbete har unde r långa perioder upplev ts som ett isolerat och ensamt 
arbete, men detta är mer en känsla än verklighet. Denna avhand ling skulle aldrig ha 
kunnat skrivas utan medverkan och hjälp från en mängd personer . Min handledare 
under såväl CD-kursen i sociologi som hela min forskarutbildning har varit Lars Göran 
Karlsson (Basso). Förutom att ha gett mig vägledning och stöd i forsknings- och 
skrivprocessen har hans fasta tro på min förmåga betytt oerhört mycket. Mitt första tack 
riktar jag till dig Basso för att du gett mig kraft att nå mina mål och för dina insatser 
under min tid på sociologiska institutionen. Professor Carl-Ulrik Schierup skall också ha 
ett stort varmt tack för att du har gett mig så mycket av din tid och kunskap. Utan dina 
värdefulla råd och kommentarer på mina uppsatser, rapp orter och avhand lingar skulle 
de inte ha fatt en lika god vetenskaplig kvalité. Till de många som varit viktiga för mig i 
arbetet med denna avhandling hör inte minst alla som läst och kommenterat mina utkast. 
Jag vill särskilt tacka alla opponente r och seminariedeltagare. Ane-Marit Moe, Björn 
Halleröd och Peter Waara gav mig mycket värdefull hjälp inför färdigställandet av 
licentiatavhandlingen. För kriti sk granskning av denna doktors avhandling svarade Peo 
Hansen, vars engagerade sätt att ge konstruktiv kritik på gav mig ny positiv energi 
under den sista fasen av skrivand et. I denna slutfas fick jag dessutom inspirati on och 
hjälp av de synpunkter som p rofessorerna Thomas Boje och Rune Åberg gav efter sin 
granskning av mitt avhandlin gsutkast. Varmt tack till er samtliga opponent er för det 
arbete ni lagt ned på att granska mina avhandlingsmanus och för era råd och 
kommentarer. Under seminarier och som vänner har också Maria Appelqvist, Åsa 
Gustafson och Abdul Kadhim varit ett stort stöd genom att generöst dela med sig av 
både kunskap och material. Tack alla tre för mycket givande diskussioner och 
uppmuntran under perioder då jag ifrågasa tt meningen med mitt arbete. Ett stort tack 
vill jag också ge professor Stefan Svallfo rs för dina goda råd som hjälpte mig att fa 
ordning på avhandlingskappans uppläggning. Att mitt arbete kommer att kunna läsas av 
många intresserade och berörda är till mycket stor del ett resultat av det 
redigeringsarbete som Lotta Jarl, Maritha Lundgren och Charlott Nyman har gjort. 
Varmt tack till er! Listan på värdefulla persone r skulle kunna bli mycket lång. Men 
istället för att räkna upp alla namn hoppas jag att ni som på olika sätt bidragit till denna 
avhandling känner er inkluderade i mitt kollektiva tack till er alla. Jag vill dock särskilt 
lyfta fram och tacka alla anställda vid sociologiska institut ionen, samt anställda och 
övriga i Umeå kommun som tjä nstvilligt ställt upp med inform ation och mate rial. Jag 
tillägnar avhandlingen mina föräldrar Laila och Bo och min bror Lars. Uta n er kärlek, 
trygghet och uppmuntran skulle jag inte ha tagit mig igenom dessa år och kunnat uppnå 
målet att få föra ut tankar som känns oerhört viktiga för mig. Ni är värda all min 
tacksamhet och kärlek. 

Umeå den 5 mars 2000 
Lena Södergran 
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A VHANDLINGENS TRE STUDIER 

1. Invandrar- och flyktingpolitik i praktiken - exemplet Umeå kommun. 
Umeå: Sociologiska institutionen vid Umeå universitet, MERGE-
rapport nr. 1/97. 

2. 1990-talets invandrarpolitiska omprövning - från invandrarpolitik till 
integrationspolitik Umeå: Sociologiska institutionen vid Umeå uni­
versitet, MERGE-rapport nr. 2/98. 

3. Återvandringsproblematiken och svensk integrationspolitik - senare 
decenniers intresse- och värderingsförskjutning. Umeå: Sociologiska 
institutionen vid Umeå universitet, MERGE-rapport nr. 3/98. 



I Inledning 

Under det senaste halvseklet har den internationella migrationen ökat kraftigt i 
omfattning. För Sveriges del har det inneburit att cirka 1.7 miljoner människor 
har invandrat sedan 1950, samtidigt som cirka 0.9 miljoner svenska och ut­
ländska medborgare har utvandrat. Idag är mer än var tionde person född i ut­
landet och en ännu större andel har släkt med utländsk bakgrund.1 Prognosen 
för in- och utvandringen är att denna trend mot en allt mer etniskt och kulturellt 
blandad befolkning fortsätter, vilket innebär att år 2020 är sannolikt var 7:e 
person född i ett annat land än Sverige.2 

Erfarenheterna från invandringen är att den har varit en viktig förutsättning för 
landets ekonomiska tillväxt och framväxten av ett välfärdssamhälle, samtidigt 
som den också har gett Sverige ett mer blandat kulturellt och religiöst liv.3 I 
offentliga diskussioner är det dock oftare invandringens problematiska sidor 
och kostnader som påtalas, vanligtvis med fokus på invandrares4 föregivna 
svårigheter att finna sig till rätta i samhällslivet, på arbetsmarknaden, i den så 
kallade svenska kulturen och i politiken.5 Det är framför allt sedan slutet av 
1960-talet som denna typ av problembeskrivning har kommit att bli ett mer 
uttalat inslag i den politiska debatten. 

Framväxten av en svensk invandrarpolitik kan spåras till perioden efter andra 
världskriget då Sverige - till skillnad från många krigsdrabbade länder i övriga 
Europa - upplevde en kraftig tillväxt och brist på arbetskraft. Eftersom man 

1 Sv erige, framtiden och mångfalden. SOU 1996:55, s. 25. 
2 Mångfald och ursprung - rapport från ett multietniskt Sverige. Norrköping: SIV, 1997, s. 52. 
3 Detta framgår exempelvis i en kulturhistorisk redogörelse över Sveriges invandring av Ingvar 

Svanberg och Mattias Tydén: Tusen år av invandring. Stockholm: Gidlunds Bokförlag, 1992. 
4 Begreppet 'invandrare' används i denna avhandling som ett generellt begrepp för alla individer 

som på ett eller annat sätt upplever ett invandrarskap och med det relaterade förhållanden, till 
exempel utanförskap, diskriminering och segregering. Med andra ord inkluderas såväl alla kate­
gorier av invandrare som flyktingar i begreppet. När jag känt behov av att särskilt tydliggöra att 
både 'invandrare' och 'flyktingar' avses har jag skrivit ut båda begreppen. 

5 För en kritisk granskning av svensk invandrarpolitisk debatt under 1970- till 1990-talet se Sver­
ker Björk: Invandrarpolitisk diskurs - blick och överblick på svensk invandrarpolitisk debatt 
under tre decennier. Umeå: Sociologiska institutionen vid Umeå universitet, MERGE-rapport 
nr. 2/97. Ett enligt min mening extremt exempel på detta problem- och kostnadsfixerade per­
spektiv är en bok skriven av Ingrid Björkman, Jan Elfverson och Åke Wedin: Flyktingpolitikens 
andra steg - återvandring som utvecklingsstöd. Stockholm: SNS Förlag, 1996. 
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sökte och fann den nödvändiga arbetskraften ute i Europa kom invandringen 
snart att domineras av rekryterad utländsk arbetskraft. Politikerna förväntade 
sig att dessa invandrare skulle återvända till sina hemländer när anställnings­
kontrakten gått ut och de såg inga direkta motiv för att utveckla en särskild 
invandrarpolitik.6 När arbetskraftsinvandrare behövde stöd för att finna sig till 
rätta i svenskt arbets- och samhällsliv gavs den inom ramen för den generella 
välfärdspolitiken. Men i huvudsak var de hänvisade till sin egen förmåga att 
klara sig eller till släktingars, vänners och ideella organisationers stöd. Stånd­
punkten att invandrares särskilda behov skulle tillgodoses inom ramen för den 
generella välfärdspolitiken är samtidigt illustrativt för det allmänna målet bak­
om framväxten av det svenska välfärdssamhället, vilket har varit att uppnå 
jämlikhet mellan landets alla invånare. Bland annat har det inneburit insatser 
för att minska skillnaderna mellan utländska och svenska medborgares civila, 
sociala och politiska rättigheter.7 

Invandrade arbetares ställning visade sig snart vara betydligt svagare än den 
infödda arbetarklassens. Från fackföreningsrörelsens håll sågs detta som ett hot 
mot den samlade arbetarklassens relativt sett starka ställning i samhället, vilket 
ledde till att man böljade resa krav på särskilda insatser för att underlätta in­
vandrares integration i svenskt arbets- och samhällsliv.8 Enligt fackföreningsrö­
relsen förutsatte dock detta att man kunde begränsa det antal invandrare som 
skulle dela på dessa samhälleliga stödinsatser. 

6 1997 ersattes benämningen invandrarpolitik med begreppet integrationspolitik samtidigt som 
detta politiska område utvidgades till att omfatta även mer allmänna samhällspolitiska mål. Om 
denna förändring berättas i avhandlingens studie 1990-talets invandrarpolitiska omprövning -
från invandrarpolitik till integrationspolitik. Eftersom benämningen invandrarpolitik fortfaran­
de används i samtida integrationspolitiska diskurs förekommer båda även i föreliggande kapitel. 
En viss åtskillnad görs dock genom att beteckningen integrationspolitik främst används för be­
skrivning av och diskussion om perioden efter 1997. 

7 Se s. 34 för en definition av dessa rättighetsbegrepp. 
8 Integrationsbegreppet ges här en mycket allmän betydelse på grund av svårigheten att mer exakt 

definiera vad det handlar om. I de sammanhang som begreppet används avses en process där 
hela samhället ingår i ett samspel i syfte att uppnå ett förhållande där alla invånare har ett rela­
tivt väl fungerande privat- och arbetsliv, samt upplever och har delaktighet och medansvar i 
samhällslivet. En utförligare kritik mot integrationsbegreppet ges på s. 17 f.f. Där kommenterar 
jag även det dilemma som invandrarpolitikens begrepp kan medföra för bland annat forskare 
som är kritiska mot ett 'vi-och-dom-tänkande'. 
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Inte bara inom LO9 utan även i den offentliga politiska debatten kopplades 
behovet av att restriktivt begränsa invandringen samman med möjligheten till 
offensiva integrationsåtgärder för redan invandrade. Det var arbetsmarknads-, 
fördelnings- och integrationspolitiska argument av detta slag som bidrog till 
1967 års kungörelse om att all invandring till Sverige skulle vara reglerad.10 En 
restriktiv respektive generös hållning gentemot olika kategorier av invandrare 
kan även förstås i relation till de ekonomiska kristendenser som har präglat 
Europa från senare delen av 1960-talet. Detta har bidragit till en mer begränsad 
fördelningspolitik, vilket bland annat medfört en restriktivare invandrings- och 
flyktingpolitik. 

Blandningen av ett restriktivt respektive generöst förhållningssätt har sedan 
fortsatt att i ökande grad prägla svensk politik visavi invandringspolitiken och 
invandrar- och integrationspolitiken. Inriktningen på en mer generös hållning 
gentemot redan invandrade tydliggjordes i samband med 1970-talets ökade 
flykting- och anhöriginvandring från mer geografiskt avlägsna länder. Politi­
kerna ansåg att denna förändring av invandringens karaktär motiverade insatser 
för att utvidga och förbättra samhällets integrationsåtgärder, eftersom dessa 
invandrare förväntades fa svårare att anpassa sig till det svenska samhället än 
medborgare från länder med ett samhällssystem som mer liknade Sveriges. 

Ett viktigt steg i denna riktning togs redan 1968 då en statlig utredning med 
namnet Invandrarutredningen (IU) tillsattes. Dess uppgift var att kartlägga 
invandrares och minoriteters situation samt att föreslå samhällsåtgärder på oli­
ka områden.11 1974 presenterade IU sitt slutbetänkande med mål och riktlinjer 
för hur en särskild politik för invandrare skulle utvecklas.121 betänkandet före­
slogs att alla invandrare skulle ges i stort sett samma möjligheter, rättigheter 
och skyldigheter som befolkningen i övrigt. Ett annat viktigt förslag var att 
invandrares egna kulturella och språkliga bakgrund skulle erkännas och främ­
jas. När målen och riktlinjerna antogs av en enig riksdag 1975 markerades klart 
att man tog avstånd från den assimilationspolitik som underförstår att invandra­
re måste lämna sitt eget språk, sin kulturella tradition och känsla av etnisk till­
hörighet för att kunna integreras i samhället. 

9 LO står för Landsorganisationen som är en centralorganisation för Sveriges arbetares fackför­
bund och fackföreningar, grundad 1898. 

10 Kungl. Maj.ts kungörelse om ändring i utlänningskungörelsen den 4 juni 1954 (nr. 457). SFS 
1966: 654. 

11 I nvandrarna och minoriteterna. SOU 1974:69, s. 33 f. och s. 447 f.f. 
12 SOU 1974:69, a.a. 
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Invandrarpolitikens inriktning sammanfattades med målen jämlikhet, valfrihet 
och samverkan, vilket är en parafras på franska revolutionens honnörsord 'fri­
het, jämlikhet och broderskap'.131 samklang med dessa demokratiska medbor­
garskapsideal har avsikten med Sveriges invandrarpolitik uttalat varit att främja 
utvecklingen av såväl ett mer demokratiskt och jämlikt som mångetniskt och 
mångkulturellt samhälle. Erfarenheten visar emellertid att minoriteter med 
invandrarbakgrund inte har blivit, betraktats och behandlats som jämbördiga 
med landets majoritetsbefolkning. Istället har många invandrare fortfarande en 
underordnad ställning i arbets- och samhällslivet. Uttrycken för utanförskap, 
diskriminering, främlingsfientlighet och negativa attityder samt konflikter 
mellan grupper med olika etnisk tillhörighet är många. Svensk invandrarpolitik 
tycks kort sagt inte ha lyckats med sina ambitioner. 

Perspektiv, syfte och uppläggning 

Hur skall detta invandrarpolitiska 'misslyckande' förstås? Vilka är invandrar­
politikens brister? Hur har de uppstått? Vilken typ av åtgärder skulle kunna 
främja delaktighet och medinflytande för invånare med utländsk bakgrund? 
Detta är de centrala frågorna för föreliggande avhandling. Inga anspråk görs på 
att förklara hela denna komplexa problematik. Analysen och diskussionen be­
gränsas till händelser och förhållanden som haft särskilt stor betydelse för ut­
vecklingen av en svensk invandrar- och integrationspolitik. Dessutom behand­
las frågor som rör integrationspolitikens samt det kulturellt och etniskt blanda­
de välfärdssamhällets fortsatta utvecklingsprocess. Förslag ges även på några 
åtgärder som skulle kunna bidra till en lösning på problemet med många in­
vandrares utanförskap och underordning i svenskt arbets- och samhällsliv. Jag 
har försökt göra en objektiv bedömning av de komplexa problem som studeras, 
men min personliga inställning har trots det färgat av sig på avhandlingens 
innehåll och resonemang. Därför vill jag redan här klargöra min uppfattning att 
det svenska samhällets fortsatta utveckling till stor del beror på huruvida vi kan 
komma till rätta med problem som diskriminering, utanförskap och underord­
ning. Att finna lösningar på dessa samhällsproblem är även avgörande för möj­
ligheten att kunna förverkliga målen om mänskliga rättigheter, representativ 
demokrati och välfärdssamhälle. 

13 Se min licentiatavhandling för en mer utförlig beskrivning av invandrarpolitikens mål. Målen 
om frihet, jämlikhet och broderskap formulerades i samband med den franska revolutionen som 
grund för uppbyggandet av ett demokratiskt samhälle. 
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Avhandlingens allmänna syfte är att föra forskningen kring svensk invandrar-
och integrationspolitik vidare genom att anlägga ett i Sverige försummat per­
spektiv. Detta innebär att den invandrarpolitiska utvecklingen ses som en inte­
grerad del av en internationell och nationell samhällsomvandling. I denna för­
ändras betingelserna för nationalstat, välfärdssamhälle, representativ demokra­
ti, medborgarskap och mänskliga rättigheter. Det är alltså utifrån ett över­
gripande samhällspolitiskt perspektiv som invandrar- och integrationspolitiken 
kritiskt studeras i föreliggande avhandling. 

Fokus riktas här mot samhällsstrukturella förhållanden och centrala politiska 
aktörers agerande.14 Både strukturella och individuella faktorer måste beaktas 
för att man skall kunna utveckla en heltäckande förståelse av integrationspro­
cesserna och den samlade integrationsproblematiken. Politikers, tjänstemäns 
och invandrares förutsättningar, värderingar med mera spelar en viktig roll, och 
ett rimligt antagande är att det i grunden är goda intentioner som har legat bak­
om de invandrarpolitiska besluten. Förklaringar till invandrarpolitikens utveck­
ling och varför många av dessa beslut i praktiken ändå har fatt negativa konse­
kvenser för berörda parter söks därför i strukturella förhållanden. Det innebär 
att centrala aktörers agerande förstås mot bakgrund av rådande samhällsstruk­
turer vid olika perioder, vilka sätter ramarna för möjligheten att tänka och 
handla på skilda sätt. Att majoritetssamhällets strukturer kan vara avgörande 
för invandrares möjligheter att finna sig till rätta i samhällslivet i stort har ock­
så visats i en mängd studier.15 En dominerande roll i integrationspolitiska 
sammanhang spelar stat och kommun eftersom det är här som de regelsystem 
och finansiella ramar som sätter gränser för och bestämmer berörda aktörers 
handlingsmöjligheter formas. Detta pekar samtidigt på att den lagstiftande 
makten spelar en särskilt stor roll. 

Avhandlingen tillämpar ett problembelysande och dynamiskt perspektiv. Det 
innebär att problematiska sidor av nationellt och lokalt invandrarpolitiskt arbete 
uppmärksammas på bekostnad av allt det positiva som givetvis också skulle 
kunna lyftas fram vad gäller svensk invandrar- och integrationspolitik. Dessut­

14 Med strukturer avses framför allt politik, rättssystem, diskurser, organisation, attityder och 
värderingar. Viktiga aktörer i denna avhandling är staten, kommuner, politiker, tjänstemän, 
svenska och utländska medborgare. 

15 Detta visas bland annat i r efererade studier av Henry Bäck (1999), Patrick R. Ireland (1994), 
Carl-Ulrik Schierup (1991, 1993), Carl-Ulrik Schierup & Alexandra Ålund (1987) och Yasemin 
Soysal (1994). 
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om innebär det att ett särskilt intresse riktas mot strukturella förhållandens för­
ändringar över tid. 

I detta inledande kapitel ges en sammanfattande redogörelse för och vidgad 
kommentar till ett antal fokuserade studier på angivna forskningsområde. I 
närmast följande avsnitt lyfts några av den svenska invandrarpolitikens centrala 
särdrag, särskilda villkor och brister fram. Här berörs även frågan om eventu­
ella orsaker till invandrarpolitikens problematiska måluppfyllelse. Med hjälp av 
samtida teorier och i relation till en internationell forskningskontext förs sedan 
en diskussion kring integration, medborgarskap och mänskliga rättigheter. Där­
efter ges en kort presentation av avhandlingens tre ingående studier. Särskilt 
lyfts frågor om jämlikhet, demokrati, medinflytande, delaktighet och mänskliga 
rättigheter fram, vilket också är centrala teman som kommenteras i diskussio­
nen om integration, medborgarskap och mänskliga rättigheter. Avslutningsvis 
argumenteras för hur ett vidgat medborgarskap och vidgade mänskliga rättig­
heter skulle kunna främja delaktighet och medinflytande i en mångetnisk och 
kulturellt blandad demokrati. 
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II Svensk invandrarpolitik - En karaktäristik 

Bred politisk enighet kring integrationsinsatser 

En förståelse av invandrarpolitikens särdrag och utveckling måste ta sin ut­
gångspunkt i dess tillkomst, eftersom politikens förändring över tid till stor del 
har bestämts av dess ursprungliga ramar. Ett av särdragen lyfts särskilt fram i 
min rapport om svensk återvandrings- och integrationspolitik.16 1975 års beslut 
om att utveckla en svensk invandrarpolitik fattades nämligen av exceptionellt 
eniga vänster-, mitten- och högerpolitiker. Mer vanligt är annars att olika poli­
tiska synvinklar, viljor och intressen innebär skilda synsätt på hur olika politik­
områden skall utvecklas. Ett sätt att förstå denna tillsynes politiska enighet är 
att se den som ett uttryck för samtidens internationella och nationella ekono­
miska, politiska och sociala förändringar, vilka präglades av motsvarande in­
tressen av social kontroll och stabiliseringspolitik. Oavsett partitillhörighet var 
politiker eniga om nödvändigheten att vidta åtgärder för att bland annat för­
hindra en fortsatt utveckling av en redan märkbar segregation efter etniska och 
sociala skiljelinjer. Risken för svårartade sociala konflikter mellan olika sam­
hällsgrupper var annars överhängande. 

Till den politiska enighetens bakgrund hör också att politiker hade insett att 
många av de arbetskraftsinvandrare som rekryterats efter andra världskriget 
kommit för att stanna i Sverige. Dessutom hade den socialdemokratiska reger­
ingens välfärdspolitiska satsning med målen ekonomisk, politisk och social 
jämlikhet ett brett politiskt stöd. Sverige hade även aktivt engagerat sig inter­
nationellt för frågor om mänskliga rättigheter samt ratificerat alla de viktigaste 
flyktingpolitiska och humanitära konventionerna.17 Härmed hade den svenska 
staten gjort internationellt bindande åtaganden och var förpliktigad att sörj a för 
att de också skulle efterlevas. Bidragande till en positiv inställning till olika 
invandrarpolitiska insatser var också att invandringen ansågs ekonomiskt gynn­

16 Återvandringsproblematiken och svensk integrationspolitik - senare decenniers intresse- och 
värderingsförskjutning. Umeå: Sociologiska institutionen vid Umeå universitet, MERGE-
rapport nr. 3/98. 

17 1954 ratificerade Sverige FN:s flyktingkonvention (Genèvekonventionen) angående flyktingars 
rättsliga ställning. Viktiga humanitära konventioner presenteras på s. 49. 
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sam vid tiden för tidigt 1970-tal.18 Det förelåg alltså flera olika motiv till att 
politikerna var så eniga rörande en generös och humanitär hållning gentemot 
invandrare och flyktingar. 

Bristen på åtminstone en öppen politisk oenighet kan även förstås som ett re­
sultat av omständigheterna kring själva beslutsprocessen. Avsaknaden av en 
offentlig debatt kring frågan om segregationstendenser och invandrares integ­
ration beror delvis på att det fanns relativt fa organiserade grupper som aktivt 
engagerade sig på detta politiska område. Framför allt hade invandrare få möj­
ligheter att delta i den politiska beslutsprocessen till följd av restriktioner kring 
utländska medborgares politiska rättigheter. Eftersom den politiska beslutspro­
cessen inte utsattes för någon större politisk påverkan från olika intressegrupp­
ers sida hölls också eventuella avvikande åsikter utanför denna process. Till 
detta kommer det faktum att svenskt politiskt liv rent allmänt, åtminstone tidi­
gare, har byggt på samförstånd och kompromisser. Det har naturligtvis innebu­
rit en risk för alltför långtgående kompromissbeslut med otydliga formuleringar 
för att inte provocera fram öppna politiska motsättningar. Detta kan i sin tur 
vara en orsak till problem och svårigheter när beslut skall verkställas i prakti­
ken, eftersom underliggande oenighet kan ha förskjutits till tolknings- och 
verkställighetsplanet.19 

Ytterligare en förklaring till både bristen på politisk oenighet och debatt torde 
vara avsaknaden av en grundläggande konsekvensanalys som underlag för den 
särskilda invandrarpolitiken.20 Detta förhållande är även en viktig förklaring till 
varför invandrarpolitiken har lett till många icke förutsedda och oönskade kon­
sekvenser. Med en större medvetenhet om komplexiteten i frågan om segrega­
tion och integration i ett mångetniskt invandrarsamhälle skulle behovet av en 

18 Detta framgår bland annat i Kungliga Maj:ts proposition till riksdagen angående riktlinjer för 
utlänningspolitiken m.m.; given Stockholms slott den 4 oktober 1968. Regeringens proposition 
1968:142. 

19 Om den svenska samförståndspolitiken, se Richard Elmore, Gunnel Gustafsson & Erwin Har­
grove: Comparing Implementation processes in Sweden and the United States. I: Scandinavian 
Political Studies. - 1986: Vol. 9, nr. 30; Torbjörn Larsson: Det svenska statsskicket. Lund: Stu­
dentlitteratur, 1993, samt P.A. Sabatier & D.A. Mazmanian: 'Policy Implementation.' I: Stuart 
S. Nagel: Encyclopedia of Policy studies. New York: Marcel Dekker, Inc., 1983. 

20 Min läsning av invandrarpolitiska riksdagstryck visar att detta problem är aktuellt än idag. 
Exempelvis riktade flera av remissinstanserna till 1997 års invandrarpolitiska proposition kritik 
mot bristen på utförliga analyser av förslagens konsekvenser för berörda individer och för sam­
hället i stort. Se avhandlingens rapport 1990-talets invandrarpolitiska omprövning - från in­
vandrarpolitik till integrationspolitik. 
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djupare diskussion om de föreslagna åtgärdernas inriktning och utformning ha 
synts som mer uppenbar. 

En annan viktig aspekt rör invandrarpolitikens otydliga språk, där många cen­
trala begrepp kan tolkas på en rad olika sätt. Som exempel kan nämnas att det 
sedan 1975 års beslut inte har klargjorts vad som egentligen avses med en poli­
tisk satsning på 'integration', 'ett mångkulturellt samhälle' eller vilka som in­
kluderas i begreppet 'invandrare'. Detta innebär att politiker diskuterar och 
fattar beslut om frågor som vaije individ kan tolka på sitt eget sätt beroende på 
hur man uppfattar de begrepp som används. Ett tydliggörande av centrala be­
grepp skulle sannolikt redan tidigare ha klargjort politiska åtskillnader och 
markerat tydligare ramar när det har gällt att verkställa beslut. 

Den politiska enigheten kring Sveriges invandrarpolitik höll i sig fram till mit­
ten av 1980-talet. I samband med riksdagens beslut 1986 om nya invandrarpo-
litiska riktlinjer märktes en attityd- och värderingsförändring med ökade me-
ningsskiljaktigheter som följd.21 Invandrings-, flykting- och invandrarpolitiska 
frågor blev nu rent allmänt mer diskuterade. I många debatter var åsikterna 
skilda om invandrarpolitikens förtjänster respektive bristfälligheter (för att inte 
nämna de invandringspolitiska bedömningarna av invandringens effekter) och i 
samband med politiska beslut böljade antalet reservationer att öka markant. 
Detta kan delvis förstås som en följd av att svensk ekonomi under 1980-talet 
präglades av kris och förändring eftersom det innebar påfrestningar, inte bara 
ekonomiska, utan även sociala, politiska och kulturella. 

En demokratifråga 

Svensk invandrarpolitik har utformats utifrån demokratins historiskt grund­
läggande mål om medborgares rätt till frihet, jämlikhet och broderskap. De 
invandrarpolitiska åtgärderna kan således ses som insatser för att främja den 
representativa demokratin. Om man ser till det demokratiska samhällets erkän­
da princip om att all legitim makt skall utgå från ett samtycke från de som po­
litiken regerar över framgår att det finns en begränsad räckvidd vad gäller ut­
ländska medborgare. Politiskt medinflytande begränsas till att man efter tre års 
boende i landet far rösträtt och blir valbar i valet av kommun-, landstings- och 
kyrkofullmäktige (den så kallade treårsregeln). Innan man är svensk medborga­
re far man däremot inte delta i riksdagsvalet. Invånare som varken har svenskt 

21 För en mer utförlig beskrivning av denna beslutsprocess se min rapport Återvandringsproble-
matiken och svensk integrationspolitik - senare decenniers intresse- och värderingsförskjutning. 
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medborgarskap eller kommer från ett EU-land har inte heller rätt att delta i 
valet till EU-parlamentet.22 Det politiska systemets representativitet har alltså 
sina gränser. 

Exempelvis kan utländska medborgares intressen inte förväntas tas på allvar av 
politiker på samma sätt som den röstande befolkningens intressen. De politiska 
partierna torde inte heller ha någon större anledning att föra kampanjer bland 
utländska medborgare eller att informera dem om politiska frågor. Eftersom 
andelen utländska medborgare boende i landet har ökat över tid så har den re­
presentativa demokratins brister dessutom blivit än mer påtaglig. Behovet av 
vad man med John Rex kan kalla en 'mångkulturell demokrati' är uppenbar, 
och då inte bara på det formella planet som ovanstående konstateranden direkt 
berör, utan även på det informella och reella planet.23 Joseph H. Carens är en av 
de som har diskuterat nämnda förhållande utifrån ett moraliskt perspektiv.24 

Carens menar att utländska medborgares sårbarhet är direkt förbundna med 
deras utestängning från den politiska beslutsprocessen, och understryker att det 
är genom politik som människor kan uttrycka och försvara sina rättigheter och 
intressen. Att begränsa vissa invandrares möjligheter att delta i politiken som 
jämlika invånare med landets övriga befolkning anser han är att skapa en per­
manent underklass med känslor av förbittring. 

22 Ny vallag. Regeringens proposition 1996/97:70 s. 156 f. samt Vallag. SFS 1997:157. Sedan 
den 1 juni 1997 har svensk vallag anpassats till det EG-direktiv som stadgar rätt för unionsmed­
borgare bosatta i en annan medlemsstat att där rösta i kommunala val. Reglerna innebär att dit­
tills gällande krav på tre års folkbokföring för att utlänningar skall ha rätt att rösta i kommunala 
val togs bort för unionsmedborgare. Treårskravet togs också bort för medborgare i Island och 
Norge. För övriga icke svenska medborgare gäller fortfarande den så kallade treårsregeln, dock 
med den skillnaden att fristen räknas från valdagen och inte från den 1 no vember de tre senaste 
åren närmast före valåret. 

23 John Rex: Ethnie minorities in the modern nation state - working papers in the theory ofmulti-
culturalism and political integration. London: Macmillan Press Ltd, 1996. Viktigt i föreliggan­
de diskussion är att notera detta förhållande att det även finns andra slags samhällspolitiskt del­
tagande och inflytande utöver det som erhålls genom formellt medborgarskap. Medborgarskapet 
ger framför allt möjligheten att vara med och påverka i den politiska beslutsprocessen. Som 
framgår i m in fortsatta diskussion så finns en mängd andra beslutsarenor som direkt påverkar 
invånares livssituation, exempelvis mötet med myndigheter och arbetsmarknadens parter. Det 
politiska medborgarskapet har dock stor betydelse även för inflytandet i a ndra maktfalt, efter­
som det ofta är politiska beslut som kan förändra exempelvis myndigheters och arbetsgivares 
förhållningssätt. 

24 Joseph H Carens 'Membership and Morality: Admission to Citizenship in Liberal Democratic 
States' I: Brubaker, William Rogers(ed): Immigration and the Politics of Citizenship in Europe 
and North America. University Press of America, Inc., 1989. 
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En annan viktig aspekt i sammanhanget handlar om statens styrning av invand­
rares organisationsliv. Efter 1975 års invandrarpolitiska beslut med ett särskilt 
samverkansmål infördes ett statligt bidragssystem i syfte att främja etablerandet 
av invandrarorganisationer. Invandrarorganisationerna har sedan anvisats flera 
viktiga funktioner. Tidigt betonade staten att föreningarnas verksamhet skulle 
syfta till att upprätthålla den egna kulturen och identiteten, samt föra traditioner 
vidare till den yngre generationen. Invandrarföreningarna kom därmed att for­
mas som sociala och kulturella rörelser. Vid mitten av 1980-talet betonades 
dessutom föreningarnas roll som intresseorganisationer, det vill säga som en 
länk mellan det svenska samhällets institutioner och invandrargrupperna.25 

Vi vet idag att det statliga bidragssystemet och statens styrning varken har gyn­
nat invandrares politiska medinflytande eller allmänna ställning i samhället 
särskilt väl. Beroendet av statliga bidrag har snarare begränsat både invandrar-
organisationernas och invandrares möjligheter att officiellt och effektivt ut­
trycka sina organiserade intressen. Problemet kommer av att organisationernas 
bidragsansökningar bestäms av samma politiska grupperingar som dominerar 
statsmakten. Detta har sannolikt minskat lusten att kritisera och skapa en opini­
on mot de politiska beslutsfattarna. Man har hänvisats till en intern och icke 
direkt politisk, för att inte säga folkloristisk och etniskt nätverksbetonad, mo­
bilisering och verksamhet. En liknande slutsats dras av Yasemin Soysal som 
har studerat svenska invandrarorganisationer i annat sammanhang. Hon menar 
att detta bidragssystem har medfört att 'state policies produce "official ethnici­
ties" and arrange for their highly formalized, structured participation in the 
Swedish polity'.26 

Det svenska bidragssystemet för invandrarorganisationer har med andra ord 
medfört att deras intresse i första hand har riktats till att uppfylla statsmakter­
nas villkor, och först i andra hand till att tillfredsställa medlemmarnas sam-
hällspolitiska önskemål och behov. I praktiken har de därmed enbart kunnat 
representera olika separata invandrargruppers intressen, med koppling till deras 
särskilda kulturella och etniska bakgrund. De har inte fatt statens stöd för att 
representera mer allmänna sociala och politiskt färgade intressen. Eftersom 

25 Sverige, framtiden och mångfalden. SOU 1996:55, s. 132 f. 
26 Yasemin Soysal: Limits of Citizenship - Migrants and Postnational Membership in Europe. 

London: The University of Chicago Press, 1994, s. 4. Se även Carl-Ulrik Schierup: Ett etniskt 
Babels torn. Invandrarorganisationerna och den uteblivna dialogen. I: Sociologisk forskning, 
nr. 3 - 1991, samt Antoniadis, Jannis; Bäck, Henry; Schwarz, David och Soydan, Haluk i de­
batten I vems tjänst? I: Invandrare & Minoriteter, nr. 1 - 1985. 
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föreningslivet varit många invandrares enda kanal för politiskt agerande har 
detta också begränsat deras möjligheter att aktivt delta i det politiska livet. 

Frågan om omhändertagandet 

Invandrares integrationsmöjligheter är nära relaterad till samhälleliga och 
strukturella villkor. Två internationellt kända forskare som närmare har analy­
serat denna typ av sammanhang är Patrick R. Ireland och nämnda Yasemin 
Soysal.27 Soysal diskuterar framför allt institutionella ramverks betydelse för 
invandrares allmänna situation, medan Ireland riktar fokus mot invandrares 
möjligheter till politisk delaktighet. Bådas slutsats är att samhällsstrukturen i 
form av rättssystem, institutioner och administrativ organisation har en avgö­
rande betydelse för invandrares förutsättningar att integreras och agera på jäm­
lika villkor med majoritetsbefolkningen. Det är också detta som kan förklara 
varför invandrare med samma etniska tillhörighet har kunnat agera och integre­
ras på olika sätt i olika länder. 

Även i denna avhandling ges en mängd exempel som tyder på att den svenska 
välfärdsmodellen och dess institutionella ramverk har spelat en avgörande roll 
för invandrares möjligheter att finna sig till rätta i samhällslivet i allmänhet. 
Till den positiva sidan av detta hör strävan efter en rättvis fördelning av landets 
ekonomiska, sociala och politiska resurser. I enlighet med det har utländska 
medborgare över tid fatt tillgång till vidgade civila, politiska och sociala rättig­
heter.28 Till den negativa sidan hör att statens inblandning i individers privatliv 
har ökat, i synnerhet när det gäller samhällets kontroll och styrning av invand­
rares livsvillkor eller handlingsramar. 

Ett exempel på den svenska invandrarpolitikens negativa effekter är resultaten 
av 1985 års reform om ett nytt system för flyktingmottagning, den så kallade 
'Hela Sverige Strategin'. I min rapport om svensk återvandrings- och integra­
tionspolitik beskriver jag denna strategi närmare. I grunden hade strategin ett 
mycket positivt syfte sett ur ett integrationspolitiskt perspektiv, eftersom den 
skulle engagera alla Sveriges kommuner i såväl flyktingmottagandet som integ­
rationspolitiska insatser.29 Det skulle medföra att befolkningen blev mer etniskt 

27 Patrick R. Ireland: The Policy Challenge of Ethnic Diversity - Immigrant Politics in France and 
Switzerland. London: Harvard University Press, 1994, samt Yasemin Soysal, a.a. 

28 Se s. 34 för en definition av dessa rättighetsbegrepp. 
29 Återvandringsproblematiken och svensk integrationspolitik - senare decenniers intresse- och 

värderingsförskjutninga.a. 
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och kulturellt blandad i hela landet, samt att engagerade kommuner måste ut­
veckla en professionellt kompetent verksamhet för sitt arbete med invandrar-
och flyktingfrågor. För detta syfte etablerades ett system som satte kommuner­
na i centrum samtidigt som Statens invandrarverk avlöste AMS som nationellt 
ansvarig myndighet för flyktingmottagandet.30 Systemet skulle därmed bygga 
på ömsesidiga avtal om flyktingmottagning mellan SIV och landets olika 
kommuner. 

I avsikt att minska kostnaderna för det nya mottagningssystemet beslöt reger­
ingen att det skulle byggas upp med hjälp av den sociala service - socialtjänsten 
- som redan fanns utbyggd i kommunerna.31 Kopplingen mellan flyktingmott­
agning och socialtjänstens stöd och omhändertagande stärktes av att man också 
införde en ordning där flyktingars uppehälle och andra särskilda behov skulle 
garanteras genom socialbidrag om de saknade egna medel för dessa kostnader. 

Tyvärr har denna ordning med flyktingmottagandet som en del av socialtjäns­
ten medfört att flyktingmottagandet präglats av ett 'omhändertagande', och att 
många flyktingar fastnat i ett fortsatt bidragsberoende. Dessutom förstärkte 
detta allmänhetens generaliserade uppfattning att personer med utländsk bak­
grund är klienter inom socialtjänsten och beroende av socialbidrag. Inte minst i 
offentliga debatter har invandrares och flyktingars integrationsprocess ofta 
beskrivits som ett socialpolitiskt förlopp där de redan från början tillskrivs rol­
len som hjälpbehövande och resurssvaga. I likhet med införandet av ett särskilt 
bidragssystem för invandrarorganisationer är detta ett ytterligare exempel på ett 
invandrarpolitiskt beslut som har försvårat invandrares och flyktingars integra­
tionsprocess. 

Konjunktur- och omvärldsberoendet 

Utmärkande för invandrar- och flyktingpolitiskt arbete är att det påverkas starkt 
av såväl lokala, nationella som internationella ekonomiska och politiska för­
ändringar, samt oroligheter i omvärlden. Sveriges invandrar- och flyktingmott­
agande styrs till stor del av faktorer som ligger utanför lokala och nationella 
beslutsfattares direkta kontroll. Exempel på detta är att antalet invandrare och 

30 Statens invandrarverk kallas även för Invandrarverket eller SIV. AMS står för Arbetsmarknads­
styrelsen. 

31 En utförlig beskrivning av 1985 års mottagningsreform med fokus på dess genomförande och 
organisation ges av Maritta Soininen i boken Det kommunala flyktingmottagandet - genomfö­
rande och organisation. Stockholm: CEIFO, 1992. 
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flyktingar i världen, liksom det antal som tillåts invandra, starkt varierar från år 
till år. Det yttre beroendet, de föränderliga förhållandena och motsvarande osä­
kerhet har medfört ett behov av att ständigt omorganisera och förändra den 
invandrar- och flyktingpolitiska verksamheten. Härigenom har möjligheten att 
bygga upp en stabil och väl fungerande organisation och samverkan mellan 
berörda parter allvarligt försvårats. 

Beroendet av många aktörers intressen 

Det invandrar- och flyktingpolitiska arbetet är beroende av en stor mängd skil­
da aktörers olika viljor och intressen, vilket gör att det invandrarpolitiska faltet 
inte kan betraktas som ett begränsat politiskt fält.32 Hela den offentliga sektorns 
aktörer berörs på ett eller annat sätt och kanske mer påtagligt än vad som är 
fallet vad gäller många andra samhällspolitiska verksamheter. Behovet att ta 
hänsyn till många olika aspekter och intressen blir än mer omfattande om man 
också ser till det förhållandet att personer med invandrar- och flyktingbakgrund 
inte bara är människor med särskilda behov, utan också präglas av olika bak­
grund, förutsättningar och intressen. Svårigheterna handlar om att man måste 
samordna mer eller mindre åtskilda och samtidigt ömsesidigt avhängiga för­
valtningsområden, samt olika aktörers skilda politiska visioner, ambitioner, 
prioriteringar och viljeyttringar. Även dessa förhållanden utgör bakgrunden till 
varför det har varit svårt att etablera en stabil verksamhet och organisation för 
det nationella och lokala invandrar- och flyktingpolitiska arbetet. 

En fråga om mänskliga rättigheter 

Det är också viktigt att understryka invandrarpolitikens koppling till frågan om 
mänskliga rättigheter. Sverige har under flera decennier spelat en viktig och 
pådrivande roll inom FN:s kommission för de mänskliga rättigheterna och ak­
tivt engagerat sig för att de också efterlevs.33 Inom ramen för de mänskliga 
rättigheterna formuleras mål om jämlikhet, valfrihet och samverkan, vilket 
innebär att de internationella förbindelserna understödjer åtgärder som samti­
digt främjar invandrarpolitikens mål. Eftersom Sveriges invandrarpolitik har 
utvecklats parallellt med tillkomsten av internationella överenskommelser om 
invandrares och flyktingars rättsliga ställning i samhället, samt en motsvarande 
utveckling i övriga europeiska invandringsländer kan och bör inte svensk in­

32 Se exempelvis min licentiatavhandling Invandrar- och flyktingpolitik i praktiken - exemplet 
Umeå kommun, s. 133 f. 

33 För en redogörelse över detta nationella och internationella engagemang se exempelvis Mänsk­
liga rättigheter i svensk utrikespolitik. Regeringens skrivelse 1997/98:89. 
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vandrarpolitik studeras som ett isolerat svenskt fenomen. Av denna anledning 
uppmärksammas utvecklingen både i Sverige och vår internationella kontext i 
följande diskussion om invandrar- och integrationspolitik, medborgarskap och 
mänskliga rättigheter. 
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III Integration och medborgarskap 

Ett gemensamt tema för avhandlingens studier är att de ur olika perspektiv 
kritiskt diskuterar integrationsproblematiken. Svensk invandrarpolitisk verk­
samhet har utvecklats till ett system som på många sätt inte är ändamålsenligt. 
Skapandet och det praktiska genomförandet av en särskild politik för invandra­
re har på flera sätt snarare bidragit till att öka invandrares utanförskap än un­
derlättat deras integrationsprocess. Framför allt har det bidragit till att socialt 
utpeka 'invandrare' som en avvikande befolkningskategori med en rad negativa 
egenskaper. Även barn som är födda i Sverige räknas ibland in i invandrarkate-
gorin och definieras som andra eller tredje generationens invandrare. Resultatet 
är att vi fatt ett destruktivt 'vi-och-dom-tänkande' i samhället, samtidigt som en 
grogrund har skapats för etnisk diskriminering, segregation och utanförskap.34 

Ett illustrativt exempel på många invandrares ökade svårigheter att finna sig till 
rätta i det svenska arbets- och samhällslivet är utländska medborgares ställning 
på arbetsmarknaden sedan 1950-talet. Över perioden 1950 - 1995 har vi gått 
från ett läge där utländska medborgare hade 20 procent högre sysselsättnings­
grad jämfört med infödda invånare, till ett läge med 40 procent lägre syssel­
sättningsgrad. Förklaringar till denna utveckling kan sökas dels i invandringens 
förändrade karaktär över tid, dels i s trukturförändringar inom näringslivet och 
konjunktursvängningar. 

På 1950- och 1960-talet dominerades invandringen av rekryterad arbetskraft 
från de nordiska länderna och Europa, vilket var ett resultat av landets ekono­
miska tillväxt, brist på den nödvändiga arbetskraften och beslutet om den fria 
nordiska arbetsmarknaden 1954.35 Många av denna tids invandrare hade såle­
des redan en anställning på gång då de kom till Sverige. När konjunkturen i 
Europa och Sverige stagnerade under senare delen av 1960-talet, samtidigt som 
invandringen ökade och en allt större andel av invandrarna kom från utomnor-
diska länder, avtog den svenska rekryteringsivern. Behovet av att rekrytera 

34 Från invandrarpolitik till integrationspolitik. Tal av integrationsminister Leif Blomberg, 4 
december 1996 'Integration, Vägen in i Sverige'. Inrikesdepartementet, 1996, s. 2 f. I mina rap­
porter visas att det under 1990-talet gjorts politiska insatser för att komma ifrån uppfattningen 
att invandrare är avvikande och behöver 'hjälp' för att passa in i det svenska samhället. 

35 1954 bildades en gemensam nordisk arbetsmarknad som befriade nordiska medborgare från 
passtvång och krav på tillstånd för att bosätta sig och söka jobb inom Norden. 
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utländsk arbetskraft minskade även till följd av förändringar inom näringslivet, 
vilket bland annat innebar en minskning av arbetstillfällen som kräver liten 
eller ingen yrkesutbildning. För att erhålla de nya jobb som skapades i denna 
förändringsprocess krävdes ofta både formell kompetens och en rad sociala 
kvalifikationer.36 Till förklaringarna bakom invandringens förändrade karaktär 
hör även riksdagens beslut 1968 om att införa mer restriktiva invandringsreg­
ler, vilket framför allt motiverades med behov av att ta hänsyn till arbetsmark­
naden, bostadstillgången och tillgång till social service. Dessa nya regler inne­
bar att all invandring av utomnordiska medborgare begränsades och därefter 
skulle ske i organiserade former. Trots denna restriktivare reglering kom in­
vandringen att öka i omfattning, vilket berodde på en fortsatt flykting- och an­
höriginvandring samt nordisk arbetskraftsinvandring. Sammantaget bidrog 
dessa händelser till att invandringen under 1970-talet övergick från att i huvud­
sak ha utgjorts av en arbetskraftsinvandring till att domineras av en flykting-
och anhöriginvandring. 

När bristen på inhemsk arbetskraft försvann, liksom tillgången på jobb som 
kräver liten eller ingen utbildning, blev det givetvis betydligt svårare för nya 
invånare att fa arbete än för tidigare invandrare. Allra svårast att fa arbete har 
det varit för de som kommit till Sverige under 1980- och 1990-talen, vilket ofta 
förklaras med att senare tids invandrare har en mer avlägsen etnisk, kulturell 
och utbildningsmässig bakgrund än de som kom tidigare. De ökade olikheterna 
antas innebära att avståndet mellan många invandrares kompetens och kraven 
på svensk arbetsmarknad har ökat, liksom risken för diskriminering. En annan 
förklaring är att många 'nya' invandrare har kommit mitt i 1990-talets lågkon­
junktur och därmed invandrat till ett land präglat av en allmänt ökande arbets­
löshet.37 

Invandrares ökande utanförskap och bristande medinflytande kan också illu­
streras med uppgifter om deltagandet i det politiska livet, vilket är ett av flera 
uttryck för graden av integration i samhället.38 Ett exempel på bristfälligt poli­
tiskt medinflytande är det faktum att invandrarpolitiken hittills i huvudsak varit 
skapad för invandrare, inte med. Detta har ovan delvis förklarats med utländska 

36 Exempel på så kallad 'social kompetens' är förmåga till samarbete och insikt i s amhälls- och 
arbetsplatskulturen, vilket även kräver goda kunskaper i det svenska språket. 

37 Mångfald och ursprung - rapport från ett multietniskt Sverige. a.a., s. 92 f. 
38 För en utförlig studie kring invandrares politiska deltagande över tid se Magnus Dahlstedt: 

Politiskt deltagande och icke-deltagande. Umeå: Sociologiska institutionen, Rapport för pro­
jektet 'Partnerskap för multietnisk integration', nr. 3/99. 
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medborgares begränsade politiska rättigheter och att det finns lagar som be­
gränsar invandrarorganisationers möjligheter att försvara sina medlemmars 
intressen.39 Därmed har man också begränsat många invandrares möjligheter att 
kraftfullt kunna påverka sin situation och ställning i samhället. 

Trots att 'integration' var ett centralt invandrarpolitiskt mål redan 1975 är det 
än idag ett högst aktuellt och komplext mål som enbart delvis har uppnåtts. 
Utöver redan framhållna tänkbara förklaringar kan invandrarpolitikens svårig­
heter ligga i några av den invandrarpolitiska diskursens centrala begrepp. Jag 
har ovan pekat på det förhållandet att många begrepp är otydligt definierade 
och kan tolkas på en rad olika sätt. Som exempel kan nämnas att jag inte har 
funnit några utförliga och tydliga riktlinjer för vad som avses med invandrar­
politikens övergripande mål 'integration', vilket innebär att det måste vara 
svårt för berörda aktörer att veta vad man skall uppnå med sitt arbete. Till de 
frågor som är avgörande för ett lyckat invandrar- och integrationspolitiskt ar­
bete men som inte besvarats på ett tydligt och enhetligt sätt hör: 

- Vad innebär det att vara integrerad? 
- Hur mäter man olika grader av integration? När är man integrerad? 
- Vem/vilka är inte integrerade? 
- Vilka av dessa behöver samhällets stöd för sin integrationsprocess? 

Svaret på den sista frågan torde vara en mängd olika befolkningsgrupper, inte 
bara invandrare. Ändå har begreppet kommit att slentrianmässigt kopplas till 
just invandrare. Eftersom integrationsbegreppet underförstått handlar om ett 
'vi-och-dom'5 det vill säga om 'vi' som redan är integrerade och 'dom' som 
står utanför och behöver stöd för att komma in i 'vi-gruppen', innebär detta att 
de som integrationsåtgärder riktas till samtidigt utpekas som en avvikande 
grupp. Att invandrarpolitiken har utgått från ett begrepp som underförstått har 
handlat om ett 'vi' och 'dom' är troligen en viktig förklaring till svårigheten att 
i praktiken förverkliga dess integrationsmål. Detta tänkesätt har nämligen an­
ammats av många politiker, tjänstemän, forskare samt stora delar av allmänhe­
ten, vilket bidragit till det fortsatta upprätthållandet av många invandrares utan-
förskap genom att påverka valet och utformningen av organisationers och 
myndigheters praktiska verksamheter. 

39 Se detta kapitel s. 9 f.f. 
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Vanligt är också att invandrarpolitiska åtgärder har inriktats mer på att förändra 
invandrare som individer så att de blir 'mindre avvikande', än på förändringar 
av strukturella förhållanden. Viktiga orsaker till utanförskapet har inte upp­
märksammats och blivit föremål för åtgärder. Det är just denna koppling mel­
lan tänkesätt och praktiska arrangemang, eller förhållningssätt där invandrare 
ses som problematiskt avvikande, som har lett till att många invandrares verk­
lighet fortsatt präglas av socialt, ekonomiskt, politiskt och kulturellt utanför-
skap. 

Ett besvärande dilemma för forskare i invandrar- och integrationspolitik är att 
man lätt fastnar i den invandrarpolitiska diskursens egna begränsande kategori­
seringar och att man härigenom medverkar till att föra vidare ett 'vi-och-dom-
tänkande'. Helt uppenbart spelar diskursiva betingelser en roll som hinder för 
förverkligandet av invandrarpolitikens mål. Själv har jag under analysens gång 
kommit att bli allt mer kritisk till mitt eget användande av etablerade invand­
rarpolitiska begrepp. Samtidigt går det inte att helt undvika dessa eftersom de 
även betecknar en faktisk verklighet och således inte enbart utgör diskursiva 
konstruktioner. Begrepp som 'invandrare' och 'integration' har ju också en i 
grunden mer objektiv innebörd och skulle utan påförda negativt färgade tolk­
ningar kunna fungera mycket väl för att beskriva samtida verklighet. Av denna 
anledning är det inom detta forskningsområde viktigt att vara extra noga med 
att definiera de begrepp som används samt att inta en sträng självkritisk håll­
ning gentemot sin text. Behovet av en mindre svårtolkad diskurs gör det dock 
lockande att systematiskt byta ut de mest problematiska begreppen. 

En annan av invandrarpolitikens brister, som också lyfts fram i mina studier, är 
problemet med att ge utländska medborgare ett reellt politiskt medinflytande. 
Egentligen utgör det politiska medinflytandet enbart en del av ett vidare makt-
falt, men det kan fungera som ett viktigt redskap för att uppnå även ett mer 
allmänt omfattande inflytande. Att eliminera rättsliga hinder för utländska 
medborgares politiska medinflytande kan därför vara ett viktigt och grund­
läggande steg i strävan efter en mer jämlik maktfördelning även i andra sam­
manhang. Exempel på andra sammanhang där medinflytande har stor betydelse 
för individers livssituation är beslutsprocesser i mötet med myndigheter, ar­
betsmarknadens parter och i närmiljön. Det är framför allt reglerna i svensk 
invandrarpolitik och medborgarskapslagstiftning som begränsar utländska 
medborgares politiska medinflytande och som medfört att en del av befolk­
ningen inte ges förtroendet att vara med och påverka landets högsta politiska 
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makthavare. Det är idag uppenbart att denna ordning inte har underlättat för 
invandrare och flyktingar att bli erkända som jämlika med den övriga befolk­
ningen, eller överhuvudtaget är ägnad att befrämja framväxten av en modern 
mångetnisk och kulturellt blandad demokrati. 

Kanske skulle en del av detta medinflytandeproblem konstruktivt kunna angri­
pas om invandrarpolitiken samordnats med en mer målmedveten strävan att 
utveckla det moderna medborgarskapet för att främja politiskt medinflytande. 
Ett mer demokratiskt och generöst medborgarskap skulle ge fler individer, ex­
empelvis berörda invandrare och flyktingar, möjlighet att aktivt delta i och 
påverka politiska beslutsprocesser. Mot bakgrund av mina studieresultat och 
intryck skall denna tanke om medborgarskapets möjligheter vidareutvecklas i 
följande diskussion om Sveriges invandrarpolitiska omvandling och problem. 
Svensk invandrar- och integrationspolitik kommer även att diskuteras utifrån 
begreppen integration och mänskliga rättigheter. Att studier av integration, 
medborgarskap och mänskliga rättigheter kan öka förståelsen av senare decen­
niers invandrarpolitiska problem har visats av en rad samtida forskare.40 Viktigt 
att notera är att de också visar att problematiken kring begreppet 'integration' 
och medborgarskap även finns i övriga europeiska invandringsländer, och alltså 
inte är unik för Sverige. 

Den problematiska integrationspolitiken 

Det är svårt att studera integrationsfrågor, inte minst till följd av problemet med 
att finna en allmänt vedertagen och användbar definition av vad som egentligen 
avses med 'integration'. Vanligtvis ges endast en generell beskrivning av be­
greppet, vilket inte är till särskilt stor hjälp vid mer djupgående analyser av 
integrationsprocessernas karaktär, innehåll och gränser. Bristen på en allmänt 
vedertagen definition har också haft som resultat att 'integration' definierats 
olika i olika studier. Även detta är ett problem som inte är unikt för Sverige. 
Utifrån studier om integration i andra länder kan konstateras att vaije nation har 
sina egna tolkningar av begreppet 'integration'. Komparativa studier präglas 
därför av svårigheter med att finna ett empiriskt jämförbart material. 

40 Se exempelvis refererade studier av William Rogers Brubaker (1989), Joseph H. Carens 
(1989), Stephen Castles (1994), Jürgen Habermas (1992, 1994), Tomas Hammar (1985, 1989, 
1990), Maxim Silverman (1992), John Rex (1996), Carl-Ulric Schierup (1991, 1993), Carl-
Ulrik Schierup och Aleksandra Ålund (1987), Bryan S.Tumer (1993, 1994) och Yasemin Soy-
sal (1994). 

21 



Som exempel kan nämnas att integration i Sverige har betecknat en process där 
minoritetsgrupper funktionellt inlemmats i det omgivande samhället, men sam­
tidigt haft möjlighet att bibehålla språk och kulturella särdrag. En central tanke 
i svensk invandrarpolitik har varit att erkänna befolkningens skilda behov och 
försöka anpassa politiken därefter i syfte att underlätta minoriteters integration. 
I andra länder kan samma begrepp stå för en process där invandrare fullständigt 
lämnar sitt egna språk, sina kulturella traditioner och känslan av etnisk tillhö­
righet med en grupp. I Sverige förknippas detta snarare med 'assimilation'. 

Det faktum att man i olika samhällen har olika uppfattning om vad som avses 
med integration, och följaktligen även med integrationspolitik, har av den brit­
tiske rasism- och integrationsforskaren Robert Miles förklarats som ett resultat 
av respektive nations samhällsstruktur.41 Olika länders specifika tolkning av 
vad som avses med 'integration' menar han i grunden beror på det sätt som 
respektive land uppfattar begreppet 'nation'. Bland annat innebär detta att sy­
nen på vilka som tillhör nationens egna befolkning och inställningen till etnisk 
och kulturell mångfald avgör det sätt på vilket integrationspolitiska åtgärder 
utformas. 

En annan forskare som har studerat hur övergripande samhällsstrukturer påver­
kar uppfattningar om integration och integrationspolitik är Carl-Ulrik Schie-
rup.42 Med utgångspunkt i en kritisk granskning av hur begreppet 'integration' 
har använts i dansk politik och offentlig debatt undersöker Schierup integratio­
nens verkliga former på bostadsmarknaden, arbetsmarknaden och i utbildnings­
systemet. Även användningen av begreppet 'invandrare' granskas kritiskt i en 
diskussion om de sätt på vilka 'invandrare' har kommit att förknippas med 
'problem'. Han för dessutom en kritisk diskussion om begreppet 'kultur' och 
visar att många av de problem som etniska minoriteter konfronteras med i sam­
hället förklarats med deras särskilda kulturella bakgrund. Detta menar Schierup 
är ett sätt att bortförklara eller dölja att dessa problem i hög grad beror på soci­
ala och politiska orättvisor. När missförhållanden som i grunden är av socio-
ekonomisk och politisk karaktär bortförklaras i kulturella termer blir det möj­
ligt att se brister i samhället som uttryck för 'kulturella skillnader', medan soci­
ala orättvisor och diskriminering samt deras orsaker kan utestängas från för­

41 Robert Miles: Racism after 'race relations'. London: Routledge, 1993, s. 176. 
42 Carl-Ulrik Schierup: På kulturens slagmark - mindretal og storretal taler om Danmark. Es-

bjerg: Sydjysk Universitetsförlag, 1993. 
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klaringsmodellen. Detta leder vidare till att integrationspolitiska åtgärder ofta 
felaktigt riktas mot kulturella frågor istället för mot det sätt på vilket myndig­
heter och institutioner fungerar. 

Enligt Schierup uttrycker kopplingen mellan 'invandrare' och 'problem' ett sätt 
att se saker på, vilket även påverkar vårt handlande. De många rutinmässiga 
former för handling som vi dagligen använder hänger med andra ord intimt 
ihop med både vår verklighetsuppfattning och vårt sätt att tala om den och 
handla på. Detta komplex av sammansatta processer, som förbinder språk, tan­
ke och handling, kallas för 'diskurs'. Enligt Schierup är en av diskursens funk­
tioner att den ger oss ett bestämt språk som formar vårt medvetande, skapar 
våra uppfattningar och styr våra handlingar. Innehållet i en diskurs kan därför 
fa mycket långtgående konsekvenser. Exempelvis har diskursen om invandrare 
som ett kulturellt betingat problem lett till skapandet av ett allmänt tänkesätt 
som fargar både invandrares syn på sig själva och det övriga samhällets attity­
der gentemot invandring och invandrare. 

Schierup hävdar vidare att en diskurs som behandlar invandrare som 'främ­
mande', det vill säga människor som inte hör hemma i detta samhälle, kan få 
som konsekvens att de också faktiskt uppför sig som om de inte tillhör och 
känner ansvar för detta samhälle. Om vi däremot skulle behandla invandrare 
som erkända etniska minoriteter, det vill säga som fullvärdiga medlemmar i 
samhället, så kan det troligen medföra att de med tiden också vill engagera sig 
mer aktivt i samhällets demokratiska processer. 

Integrationspolitiken tenderar således att fa oplanerade och oönskade effekter 
genom en politisk diskurs där invandrare utpekas som kulturellt problematiska. 
Det är emellertid inte nog med att integrationspolitikens centrala begrepp 'in­
tegration', 'invandrare' och 'kultur' har fatt en underförstådd negativ innebörd. 
Schierup konstaterar att även de vanligt förekommande uttrycken 'kulturella 
skillnader', 'de främmande', 'kulturkrockar' och 'kulturkonflikter' fungerar 
som markörer för att skilja ut 'dom' från 'oss'. Detta understryker ovan nämn­
da behov av att utveckla mindre negativt laddade begrepp som gör kopplingen 
mellan språk, tanke och handling mer verklighetsförankrad. Därmed skulle 
sannolikt de verkliga orsakerna bakom social, ekonomisk och politisk orättvisa 
och diskriminering bättre kunna uppmärksammas och analyseras, vilket i sin 
tur torde leda till mer ändamålsenliga åtgärder. 
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Det förhållandet att politisk retorik och samhällets institutioner bidrar till att 
skapa uppfattningar om och attityder gentemot olika befolkningsgrupper fram­
går även i en studie av Maxim Silverman.43 Han har bland annat studerat fram­
växten av en särskild invandrarpolitik i Frankrike utifrån ett perspektiv där 
denna process ses som en integrerad del av hela samhällets utveckling. Enligt 
Silverman kan uppdelningen av 'vi-och-dom' spåras till skapandet av den mo­
derna nationalstaten med dess åtskillnad mellan nationens medborgare och 
icke-medborgare. Samtidigt som man böljade tala om 'medborgare' och 'ut­
länningar' skapades också ojämlikheter mellan dem - till medborgarnas fördel. 
Detta 'skapande' av utlänningar som negativt avvikande har lett till att invand­
ringsfrågan i sin helhet kommit att betraktas som ett samhällsproblem. 

Uppfattningen om vad som är det dominerande problemet har dock skiftat över 
tid. Före 1960-talet sågs invandringsfrågan främst som ett ekonomiskt problem. 
När det i slutet av 1960-talet blev klart att många arbetskraftsinvandrare skulle 
stanna kvar i Frankrike (liksom i Sverige) började det så kallade 'invandrings­
problemet' även att uppfattas som ett socialt och kulturellt problem. Detta kom 
att bli en allmänt gällande uppfattning som i likhet med alla ideologiska kon­
struktioner också gett verkliga effekter på sociala relationer.44 

Både i Frankrike och Sverige förändrades invandringens karaktär under 1970-
talet genom att den tidigare dominerande arbetskraftsinvandringen efterträddes 
av en dominerande och ökande flykting- och anhöriginvandring. Invandringens 
förändring har ofta förklarats vara en orsak till ökade problem med invandrares 
utanförskap. Argumentet är att de nya invandrarkategorierna kommit från mer 
kulturellt avvikande länder och därför behöver mer stöd för anpassningen till 
sitt nya hemland. Silverman kritiserar denna beskrivning av utvecklingen och 
menar att uppfattningen om invandring som 'ett problem' inte var ett naturligt 
resultat av invandringens förändrade karaktär. Snarare var den ett resultat av 
olika makthavares tolkning av denna utveckling och förändring. Han vill dock 

43 Maxim Silverman: Deconstructing the nation - immigration, racism and citizenship in modern 
France. London: Routledge, 1992. Se dessutom refererade studier av Yasemin Soysal och Ro­
bert Miles. Intressant i detta sammanhang är även den klassiska studien av Benedict Anderson: 
Imagined Communities - Reflections on the Origin and Spread of Nationalism. London: Verso 
Editions and NLB, 1983. Där framgår bland annat att ett liknande fenomen gäller för uppfatt­
ningen av vad som avses med begreppet 'nation'. Enligt Anderson är 'nationen' en kulturell 
skapelse och i grunden en föreställd politisk gemenskap som inte överensstämmer med verklig­
heten. Föreställningar av detta slag har dock fatt omfattande konsekvenser för hur mänskliga 
relationer och samhällssystem utvecklats. 

44 Maxim Silverman, a.a., s. 72. 
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inte att denna bedömning skall förstås som en konspirationsteori och betonar 
vikten av att inte blanda ihop individuella, psykologiska bestämningsfaktorer 
med de vidare förhållanden som sätter ramarna för möjligheterna att tänka på 
särskilda sätt. Det är det senare som intresserar Silverman, och då särskilt sta­
tens roll i denna process. 

Silverman visar vidare att den överdrivna problemfixeringen i Frankrike ut­
trycktes i 1970-talets offentliga debatter på ett sätt som innebar att invandrare 
sågs som en motsättning till nationalstatens intressen. Detta är för övrigt ytter­
ligare en av de många likheter som finns mellan Frankrikes och Sveriges han­
tering av invandrarpolitiska frågor. Enligt Silverman handlade debatterna bland 
annat om invandringens kostnader och vinster för nationen, att invandrare tog 
fransmännens (och svenskars) jobb, att invandrare skickade pengar till sina 
anhöriga i hemlandet (vilket innebar att Frankrike/Sverige förlorade pengar), 
att invandrare försenade moderniseringsutvecklingen (vilket hindrade Frankri­
ke/Sverige från att konkurrera med andra producenter) samt illegal invand­
ring.45 

Även Robert Miles kritik av det sätt som integrationsbegreppet använts på är 
viktig och intressant i detta sammanhang. Miles menar att integrationsproces­
sen har kommit att i förväg definieras som problematisk, ibland rentav konflikt-
fylld. Antagandet är att den invandrade befolkningen inte är en deltagare, eller 
en jämlik deltagare, i sociala relationer. Häri anser han att ursprunget till be­
greppets problematiska status ligger. Genom att påstå att folkgrupper med in­
vandrarbakgrund bör integreras med hjälp av statliga insatser förnekas att de 
redan från själva anländandet har varit en del av samhällets befolkning. Med 
andra ord så bidrar begreppet 'integration' till att människor i tanken ser in­
vandrare som en grupp som står utanför 'oss' inhemska invånare. I senare tids 
integrationspolitiska debatt är det inte heller ovanligt att 'sociala problem' 
framställs som en följd av invandrares närvaro i landet, och att exempelvis 
kriminalitet och arbetslöshet anses kunna minskas genom en integrationspolitik 
som i huvudsak inriktas mot att förändra invandrares individuella egenskaper.46 

De strukturella förhållandena kring sociala problem ges däremot en underord­
nad roll i en sådan förklaringsmodell. När det exempelvis gäller samtida ar­

45 Ett exempel på att denna problemfixering förekommer än i samtida invandrings- och invand­
rarpolitiska debatt i Sverige är tidigare nämnda bok av Ingrid Björkman, Jan Elfverson och Åke 
Wedin: Flyktingpolitikens andra steg - återvandring som utvecklingsstöd. 1996. 

46 Robert Miles, a.a., s. 179 f. 
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betslöshet hävdar Miles att den främst bör ses som ett resultat av en förändrad 
produktions- och distributionsstruktur, vilket lett till färre tjänster för låg- eller 
outbildad arbetskraft. Ökad arbetslöshet är med andra ord i första hand ett re­
sultat av strukturella förändringar och inte av individuella egenskaper. Egentli­
gen handlar dessa och liknande sociala problem inte om ett 'integrationspro­
blem', det vill säga att integrera invånare som inte tillhör 'oss', utan om ett mer 
allmänt omfattande samhällsstrukturellt problem med ojämlikhet och utanför-
skap.47 

Vad som följaktligen har konstaterats av flera forskare är att offentlig politik 
har spelat en avgörande roll i skapandet av allmänna attityder och framväxten 
av samtida uppdelning av befolkningen i ett 'vi-och-dom'. Det sätt på vilket 
invandrings- och invandrarfrågor hanteras politiskt har således stor betydelse 
för hur invandrare bemöts i det svenska samhället. 

Från 'integrationspolitik' till 'jämlikhetspolitik' 

I min rapport om 1990-talets invandrarpolitiska omprövning visas att centrala 
mål för svensk integrationspolitik skall vara att främja egenförsöijning, delak­
tighet och medansvar.48 Övergripande invandrar- och integrationspolitiska mål 
har varit och är att utveckla ett samhälle där alla invånare har jämlika möjlig­
heter, rättigheter och skyldigheter. Eftersom såväl begreppet 'invandrare' som 
'integration' visat sig vara både svårtolkade och laddade med en negativ inne­
börd så skulle man kanske istället rent allmänt tala om 'jämlikhetspolitik'.49 

'Jämlikhetspolitik' torde fungera bättre som en sammanfattande symbolisk 
beteckning för vad som varit och är det övergripande målet för detta politiska 
område. För det första visar beteckningen mer tydligt att politiken riktar sig till 
en grupp som redan är en del av 'oss'. Målgruppen är med andra ord redan 
delvis 'integrerad', men behöver vissa stöd för att fa en mer jämlik och rättvis 
tillgång till samhällets sociala, ekonomiska och politiska resurser. För det andra 
har ordet 'jämlikhet' inte laddats med lika negativa och problematiska 
kopplingar som 'invandrare' och 'integration'. Beteckningen har inte heller 
felaktigt kopplats till enbart invandrare som målgrupp på samma sätt som 'in­
tegration'. Därmed skulle man kanske komma ifrån missuppfattningen att in­

47 A.a, s. 193. 
48 Se avhandlingens studie 1990-talets invandrarpolitiska omprövning - från invandrarpolitik till 

integrationspolitik. 
49 'Rättvisepolitik' vore också en möjlig beteckning. 
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tegration är en 'invandrarfråga'. Integration är en fråga som rör hela samhället 
och alla fast boende invånare (oavsett etnisk och/eller nationell härkomst) som 
på olika sätt har en underordnad ställning i förhållande till övrig befolkning. 
Integrationsåtgärder behövs således även för infödda svenskar som upplever 
någon form av socialt, ekonomiskt och politiskt utanförskap, vilket innebär att 
en 'jämlikhetspolitik' i grunden handlar om traditionella klassfrågor. 

Om detta skulle vara ett sätt att komma till rätta med felaktiga uppfattningar 
skapade av en negativt laddad invandrarpolitisk diskurs så kvarstår det faktum 
att även andra strukturer medverkar i uppdelningen av befolkningen i ett 'vi' 
och 'dom'. Diskriminering och utanförskap är också ett resultat av strukturella 
hinder i själva samhällssystemet, exempelvis på arbets- och bostadsmarknaden, 
i utbildnings- och det politiska systemet. Av dessa har jag riktat ett särskilt 
intresse till invandrarpolitikens demokratiska aspekt och invandrares medin-
flytande i politiska sammanhang. Svårigheterna att förverkliga invandrarpoliti­
kens samverkansmål och öka invandrares medinflytande kan delvis ligga i ovan 
nämnda förhållande att invandrarpolitiken inte har samordnats med medbor­
garskapslagstiftningen och stött invandrares politiska rättigheter. Invandrarpo­
litiken och medborgarskapsreglerna har istället bidragit till att utländska med­
borgare lever och bor i Sverige som 'halvt erkända' medborgare genom att de 
bland annat inte ges förtroendet att få delta i rikspolitiska val. En effektiv jäm­
likhetspolitik torde därför behöva bygga på ett mer inklusivt och rättvist med­
borgarskapsperspektiv än tidigare. 

Viktigt att notera i sammanhanget är att det politiska medborgarskapet endast 
utgör en del av medborgarskapsbegreppets hela innebörd. Som även kommer 
att visas nedan så har medborgarskapet både en formell och faktisk innebörd.50 

Med formellt medborgarskap avses att man har godkänts som medborgare en­
ligt lag och erhållit dokument som bevis. Det innebär inte automatiskt att man 
också upplever sig vara och blir bemött som sådan i praktiken. Diskriminering 
och socialt utanförskap kan kvarstå i individens vardag trots att han/hon har 
erhållit dokument som bevisar det svenska medborgarskapet. 

Det är först när man både har det rättsligt godkända medborgarskapet och mot­
svarande reella möjlighet att i praktiken utöva detta medborgarskap som man är 
medborgare fullt ut. Individers 'faktiska' medborgarskap, det vill säga hur de i 
praktiken erkänns som en naturlig medlem av den svenska befolkningen, är 

50 Se s. 35 f. 
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således en fråga som är mer komplicerad. Åtgärder som gör det formella med­
borgarskapet enklare att erhålla kan emellertid främja även erhållandet av det 
'faktiska' medborgarskapet. Formellt medborgarskap ger individer tillgång till 
rättigheter som underlättar delaktighet och möjlighet att påverka politiska be­
slut som rör deras livssituation, vilket i sin tur kan underlätta deras integra­
tionsprocess. En förändrad medborgarskapslagstiftning kan på så sätt samtidigt 
främja förverkligandet av mer allmänna och vitt omfattande integrationspoli­
tiska mål. 

Eftersom såväl nationell invandrar- och integrationspolitik som medbor­
garskapslagstiftning till stor del styrs av det internationella systemet för 
mänskliga rättigheter är det nödvändigt att även beakta detta regelverks roll och 
betydelse. Närmast skall dessa idéer om ett förändrat förhållningssätt till samti­
da integrationspolitik, medborgarskapslagstiftning och systemet för mänskliga 
rättigheter vidareutvecklas genom att knyta denna diskussion till den svenska 
och internationella debatten om medborgarskap. Först ges en kort beskrivning 
av Sveriges nuvarande regler för erhållandet av formellt medborgarskap. 

Formellt medborgarskap i förändring 

När invandringen tog fart i Sverige efter andra världskriget rådde en ordning 
där utländska medborgare med rätt att bosätta sig i landet i stor utsträckning 
fick del av den generella välfärdspolitiken. Det permanenta boendet i landet var 
avgörande för att fa tillgång till flertalet av välfärdssamhällets resurser. Ut­
ländska medborgares rättigheter var emellertid begränsade när det gäller rätten 
att fritt resa ut och in i landet samt i politiska och arbetsmarknadspolitiska frå­
gor. Vad gäller skyldigheter ställdes i princip inga andra krav på dem än på 
svenska medborgare, bortsett från att utländska medborgare inte behövde göra 
militärtjänst. 

1950 tillkom en särskild medborgarskapslag, vars innehåll i stort sett varit 
oförändrad sedan dess. De svenska medborgarskapsreglerna styrs även av en 
medborgarskapskungörelse från 1969.51 Lagstiftningen bygger på den så kalla­
de härstamningsprincipen som innebär att föräldrarnas medborgarskap är be­

51 Lag (1950:382) om svenskt medborgarskap, omtryckt 1984:682. Medborgarskapskungörelsen, 
1969:235, omtryckt 1979:140. Båda är dessutom ändrade ett flertal gånger genom SFS. 
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stämmande för ett barns medborgarskap oavsett var det föds.52 En annan viktig 
princip i lagstiftningen är att försöka förhindra uppkomsten av dubbelt med­
borgarskap. 

Formellt medborgarskap kan i Sverige erhållas på fyra olika sätt:53 

• adoption - barn som är under 12 år när de adopteras far automatisk svenskt 
medborgarskap. 

• legitimation - ett barn blir automatiskt svensk medborgare vid födseln om 
modern eller, om föräldrarna är gifta, fadern är svensk medborgare. Om för­
äldrarna inte är gifta med varandra vid barnets födelse och modern är ut­
ländsk och fadern svensk medborgare blir barnet svensk medborgare om 
föräldrarna gifter sig innan barnet fyller 18 år. 

• naturalisation - fram till 1976 krävdes sju års fast boende i Sverige för en 
utländsk medborgare och tre år för en nordisk medborgare innan han/hon 
kunde ansöka om svenskt medborgarskap (det vill säga söka naturalisation). 
Därefter har kvalifikationstiden sänkts till fem års fast boende för utländska 
medborgare och två år för nordiska medborgare. Villkoren är att den sökan­
de skall ha fyllt 18 år och haft ett hederligt levnadssätt under de år han/hon 
varit fast boende i Sverige. 

• anmälan - utlänningar med en ålder mellan 21 och 23 år som haft hemvist i 
Sverige från 16 års ålder och dessförinnan i sammanlagt minst fem år kan 
ansöka om medborgarskap genom en så kallad anmälan. För danska, finska 
och norska medborgare är villkoret endast att de skall ha haft hemvist i Sve­
rige sedan fem år. En individ som inte är medborgare i någon stat eller styr­
ker att han/hon skulle förlora sitt utländska medborgarskap genom att för­
värva svenskt medborgarskap kan göra en sådan ansökan redan vid 18 års 
ålder, om han/hon bott i Sverige sedan fem år och dessutom tidigare haft sin 
hemvist här under sammanlagt minst fem år. Även barn som har en svensk 
far som inte är gift med barnets utländska mor samt tidigare svenska med­
borgare som vill återvinna sitt svenska medborgarskap kan göra en anmälan. 

52 På latin kallas denna princip 'jus sanguinis'. Medborgarskapslagstiftningen i Västvärlden byg­
ger antingen på denna princip eller på 'territorialprincipen', på latin kallat 'jus soli'. Territorial-
principen innebär att medborgarskap i första hand förvärvas på grund av födelse inom statens 
territorium. I praktiken är det emellertid vanligt att härstamnings- och territorialprincipen kom­
bineras med varandra på sådant sätt att ett lands lagstiftning visserligen i huvudsak bygger på 
den ena principen, men att det också finns inslag av bestämmelser från den motsatta principen. 

53 Översyn av lagen om svenskt medborgarskap. Kommittédirektiv 1997:5, Medborgarskap och 
identitet. Regeringens proposition 1997/98:178, samt Svenskt medborgarskap. SOU 1999:34. 
Jag tar här endast upp de huvudsakliga reglerna och lämnar detaljerade särbestämmelser utanför 
redogörelsen. 
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Vid fyllda 21 år finns inte längre något krav på att det utländska medborgar­
skapet samtidigt förloras. Som huvudregel gäller dock att man måste kunna 
styrka att det utländska medborgarskapet förloras.54 

I Sverige har det under 1990-talet märkts ett ökat politiskt intresse för frågor 
rörande medborgarskap, mänskliga rättigheter och skyldigheter. En förklaring 
till det ökade intresset för medborgarskapsfrågor är att svensk medbor­
garskapslagstiftning blivit allt mindre tillämpbar i samtida moderna, månget-
niska och mångkulturella invandrarsamhälle. När den tillkom under 1950-talet 
skilde sig samhället i flera avseenden markant från dagens förhållanden. Sedan 
dess har medborgarskapslagarna i stort sett varit oförändrade, trots behovet att 
anpassa dem både till samhällets internationalisering, den ökade in- och ut­
vandringen samt det faktum att utlänningar med hemvist i Sverige i stor ut­
sträckning kommit att jämställas med svenska medborgare. Medborgarskapet 
har därmed fatt en ändrad och minskad betydelse. 

Det är särskilt utvecklingen med en ökande andel fast boende utländska med­
borgare i Sverige som tydliggjort behovet av att förändra och anpassa medbor­
garskapsreglerna till rådande samhällsförhållanden. Deras ställning i samhället 
har av många forskare och debattörer ansetts som icke förenligt med landets 
demokratiska värderingar och mål.55 Å ena sidan utgör de en del av national­
statens medlemmar, det vill säga fast boende invånare, och omfattas av många 
av de rättigheter och skyldigheter som dess medborgare har. Samtidigt går de å 
andra sidan miste om vissa till medborgarskapet exklusivt knutna rättigheter 
och skyldigheter. Utländska medborgare saknar exempelvis en ovillkorlig rätt 
att resa in i och vistas i Sverige. De saknar även skydd mot att bli utvisade här­
ifrån och står inte under Sveriges beskydd vid ett eventuellt ingrepp mot dem 
under vistelse i ett annat land. Ytterligare en viktig konsekvens av att ej ha 
svenskt medborgarskap är att man saknar rösträtt vid riksdagsval. Dessutom 
begränsas möjligheten att erhålla vissa tjänster samt att delta i landets säker­
hetspolitiska arbete. Till detta kommer att avsaknaden av svenskt medborgar­

54 Förutom att naturalisation och anmälan rör olika grupper av utländska medborgare skiljer de 
sig genom att ansökan om naturalisation i f lertalet fall är dyrare än en anmälan. Båda ansök­
ningarna avgörs av Statens invandrarverk som första instans. Invandrarverkets beslut kan över­
klagas till Utlänningsnämnden. Om ett ärende bedöms ha betydelse för rikets säkerhet eller vara 
av vikt för ledningen av rättstillämpningen kan Statens invandrarverk och Utlänningsnämnden 
överlämna det till regeringen för prövning. 

55 Se exempelvis refererade studier av William Rogers Brubaker (1989), Joseph H.Carens (1989), 
Jürgen Habermas (1992, 1994), Tomas Hammar (1985, 1989, 1990), John Rex (1996), Yasemin 
Soysal (1994) och Bryan S. Turner (1993,1994). 
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skap för många innebär en känsla av utanförskap.56 Trots detta väljer många att 
behålla sitt utländska medborgarskap, eftersom det kan utgöra en viktig del av 
ens identitet. Utländska medborgare kan också vilja ha kvar vissa band till sitt 
tidigare hemland, till exempel möjligheten att behålla egendom. En annan or­
sak till varför många utländska medborgare ej blir svenska medborgare är att 
det kan finnas administrativa hinder i u rsprungslandet som omöjliggör byte av 
medborgarskap. 

Det är mot denna bakgrund som regeringen 1997 beslöt att tillsätta en särskild 
kommitté med uppdrag att se över lagen (1950:382) om svenskt medborgar­
skap, samt att utreda vissa speciella frågeställningar som rör medbor­
garskapslagstiftningen.57 I uppdraget ingick även att överväga åtgärder som kan 
stärka medborgarskapets status. Kommittén antog namnet 1997 års medbor­
garskapskommitté. Under arbetets gång fann kommittén behov av att utvidga 
sitt uppdrag till att också inkludera en översyn av reglerna kring dubbelt med­
borgarskap. Förutsättningarna för att upprätthålla den svenska principen om att 
endast tillåta ett medborgarskap har nämligen försvårats i takt med det ökande 
antalet fast boende utländska medborgare. Behovet av ändrade regler beror inte 
minst på ovan nämnda administrativa hinder i många länder, vilket har resulte­
rat i en svensk praxis som innebär att dubbelt medborgarskap accepteras i allt 
fler fall. Dessutom är det ur demokratisk synvinkel en fördel för Sverige att så 
många fast boende invånare som möjligt har svenskt medborgarskap. Kom­
mittén fick därför ett tilläggsdirektiv med uppdraget att förutsättningslöst utre­
da frågan om dubbelt medborgarskap.58 

1997 års medborgarskapskommitté har i skrivande stund lämnat ett delbetän­
kande Medborgarskap och identitet59 till regeringen. I betänkandet behandlas 
frågeställningar som hänger samman med kravet på styrkt identitet vid ansökan 
om svenskt medborgarskap. Regeringen har också lämnat en proposition röran­
de delbetänkandets förslag, vilket resulterat i ett riksdagsbeslut i enlighet med 
regeringens förslag.60 Kommittén har även lämnat in sitt omfattande slutbetän-

56 Medborgarskap och identitet. SOU 1997:162, s. 9 f. samt s. 23. 
57 Översyn av lagen om svenskt medborgarskap. Kommittédirektiv 1997:5. 
58 Tilläggsdirektiv till 1997 års medborgarskapskommitté. Kommittédirektiv 1998:50. 
59 Medborgarskap och identitet. SOU 1997:162. 
60 Medborgarskap och identitet. Regeringens proposition 1997/98:178; Medborgarskap och 

identitet. Socialförsäkringsutskottets betänkande 1998/99:3; Riksdagens snabbprotokoll 
1998/99:22, den 25 november och Riksdagens snabbprotokoll 1998/99:23, den 26 november -
om medborgarskap och identitet. I propositionen föreslås bland annat att utländska medborgare 
som inte kan uppfylla kravet på styrkt identitet vid ansökan om svenskt medborgarskap skall 
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kände till regeringen - Svenskt medborgarskap. 61 I samtliga dessa dokument 
framkommer en tydlig inriktning mot att minska eller ta bort många av dagens 
restriktiva regler kring möjligheten att erhålla svenskt medborgarskap. 

Även i den särskilda utredningen om dubbelt medborgarskap märks en klar 
vilja att införa en mer generös eller vad man skulle kunna kalla inklusiv med­
borgarskapslag.62 Vid sin sammanfattande bedömning finner kommittén att de 
enskildas intresse av att fa inneha dubbelt medborgarskap väger tyngre än de 
nackdelar som är förknippade med ett sådant innehav. Därför föreslår kommit­
tén att Sverige överger den rådande principen och istället accepterar dubbelt 
medborgarskap fullt ut från och med att den nya medborgarskapslagen träder i 
kraft, vilket beräknas kunna ske den 1 juli 2001. 

Sammantaget kan således konstateras en successivt ökad öppenhet gentemot 
icke-medborgare under efterkrigstiden i Sverige, i termer av civila, sociala och 
politiska rättigheter63 samt möjligheter att erhålla svenskt medborgarskap. 
Även när det gäller frågan om dubbla medborgarskap har den offentliga inställ­
ningen blivit mer positiv än tidigare. I följande avsnitt skall dessa och andra 

kunna erhålla dispens. Villkoret för detta är att individen skall ha bott i Sverige i m inst åtta år 
och på ett trovärdigt sätt kan intyga att den identitet han/hon uppger är riktig. Regeringen anser 
dessutom att det även fortsättningsvis inte skall gå att återkalla ett beslut om medborgarskap 
som beviljats utifrån felaktiga identitetsuppgifter. Den nya dispensregeln trädde i kraft den 1 
januari 1999. 

61 S venskt medborgarskap. SOU 1999:34. 
62 S om exempel kan nämnas konstaterandet att senare tids samhällsutveckling medfört att männi­

skor i allt högre utsträckning känner verklig och djup anknytning till mer än ett land. I takt där­
med har önskemålen om att fa vara medborgare i mer än ett land blivit allt fler. Kommittén gör 
också en samlad bedömning av för- respektive nackdelar med dubbelt medborgarskap. Mot 
bakgrund av denna genomgång konstaterar kommittén att det framstår som klart att de nackde­
lar som följer av dubbelt medborgarskap är relativt begränsade. Nackdelarna är framför allt 
kopplade till frågan om rösträtt och valbarhet i f lera länder, militärtjänstgöring och säkerhets­
aspekter. Personer med flera medborgarskap har dessutom svårare att fa konsulärt bistånd i u t­
landet, vilket är en följd av att en stat inte äger rätt att intervenera hos en annan stat för någon 
av sina medborgare som är medborgare också i den staten. Se s. 54 f. för fler exempel på dessa 
för- respektive nackdelar. I detta sammanhang kan även nämnas att 1997 års medborgarskaps-
kommittés utförliga utredning har resulterat i att ytterligare ett viktigt område uppmärksammats 
som nödvändigt att anpassa till rådande samhällsförhållanden. Det gäller behovet av att kartläg­
ga hur man i Sveriges lagar och författningar gör skillnad mellan olika kategorier av medborga­
re. 1999 tillsattes därför en utredning med just denna uppgift. Strävan är här att minska mäng­
den lagar och författningar som inte följer den 'nya' integrationspolitikens princip om lika rät­
tigheter och skyldigheter oavsett medborgarskap. Se Medborgarskapskrav i lagstiftningen. 
Kommittédirektiv 1999:4. 

63 Se s. 34 för en definition av vad dessa rättigheter står för. 
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trender inom den svenska och europeiska medborgarskapsdebatten beskrivas 
mer utförligt. 

Den samtida medborgarskapsdebatten 

En grundläggande inspirationskälla till samtida medborgarskapsdebatt i Europa 
är den numera klassiska föreläsningen av den brittiske sociologen T.H. Mars­
hall: Citizenship and social class.64,1 denna ger Marshall framför allt en utförlig 
bild av medborgarskapets framväxt och utveckling. Han diskuterar också frå­
gan om huruvida medborgarskapets rättigheter har bidragit till att minska sam­
hällets sociala orättvisor. Viktigt att notera när man läser Citizenship and social 
class är att den är från en föreläsning hållen 1949 då hans samtid präglades av 
optimistiska framtidsförhoppningar. Det var vid denna tid som välfärdsstaten 
var under uppbyggnad. Viktigt är också att han koncentrerade sin studie till 
England. Detta innebär att hans resonemang har stämt mindre bra i andra länder 
där medborgarskapet har en annorlunda historia och utveckling. Marshalls text 
är dessutom kritiserad för både motsättningar och oklarheter, men ses ändå som 
ett klassiskt bidrag och har lockat många forskare att vidareutveckla tanke­
gångarna.65 

Enligt Marshall är medborgarskap en status som innebär fullvärdigt medlem­
skap i ett samhälle. Alla som har denna status är också jämlika när det gäller de 
rättigheter och skyldigheter som denna status består av. Han anser också att 
medborgarskapet har en integrerande effekt och utgör en viktig del i en integ­
rationsprocess. Med detta menas att medborgarskapet som institution bygger på 
att medborgarna har en känsla av att ingå i en samhällsgemenskap. Denna loja­
litet till ett gemensamt samhälle stimuleras och stärks när dess medlemmar 
enas i en kamp om att förbättra sina levnadsvillkor, till exempel en strävan efter 
att utöka medborgarskapets rättigheter. Marshall ser således erhållandet av det 
formella medborgarskapet som ett redskap för att även uppnå det som ovan 
beskrivits som faktiskt medborgarskap, det vill säga ett samhälleligt medlem­

64 T.H. Marshall & Tom Bottomore: Citizenship and social class. London: Pluto Press, 1992. 
T.H. Marshalls text publicerades första gången 1950. 

65 Kritiska kommentarer till T.H. Marshalls föreläsning ges exempelvis av Tom Bottomore i T.H. 
Marshall & Tom Bottomore, a.a. Se även Michael Mann: Ruling Class Strategies and Citizen­
ship. I: Sociology - 1987: vol. 21. samt Bryan S. Turner: 'Contemporary Problems in the Theo­
ry of Citizenship.' I: Bryan S. Turner (ed): Citizenship and Social Theory. London: Sage Publi­
cations Ltd, 1993. 
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skap som innebär att individen upplever sig vara och blir bemött som jämlik 
med landets övriga befolkning. 

Marshall delar upp medborgarskapet i tre delar: 
1. I den civilrättsliga delen ingår de rättigheter som är nödvändiga för indivi­
dens frihet, det vill säga personlig frihet, yttrandefrihet, åsikts- och religions­
frihet, rätten till privat ägande och att sluta kontrakt samt rätten till likhet inför 
lagen. Den sistnämnda rättigheten skiljer sig från de övriga eftersom det hand­
lar om rätten att försvara och hävda alla sina rättigheter i termer av jämlikhet 
med andra och genom lämpliga rättsliga processer. Enligt Marshall är domsto­
larna den institution som är mest förknippad med civila rättigheter. 

2. Den politiska delen utgörs av rätten att delta i den politiska beslutsprocessen, 
antingen som medlem av en politisk grupp eller ett politiskt parti eller som 
väljare av en sådan institution. De institutioner som hör samman med dessa 
rättigheter är nationella eller lokala parlament, vilket i Sverige avser framför 
allt regeringen, riksdagen och lokala politiska styrelser. 

3. I den sociala delen inräknas alla rättigheter som syftar till ett minimum av 
ekonomisk välfärd och trygghet. Dessutom ingår de rättigheter som syftar till 
jämlik fördelning av det sociala arvet och rätten att leva som en civiliserad 
människa enligt den standard som gäller i samhället. De institutioner som detta 
förknippas med är utbildningsväsendet och den sociala servicen.66 

Som berörts ovan har Marshalls definition av medborgarskap en dubbel inne­
börd. Dels handlar medborgarskap om en status mellan jämlika medlemmar i 
ett samhälle som baseras på deras rättigheter och skyldigheter. Dels är medbor­
garskapet ett medel för individer som kan användas för att delta i och påverka 
en dynamisk utveckling mot ett samhällsideal. Exempel på det sistnämnda är 
Marshalls resonemang om att kampen för medborgarskapet varit avgörande för 
att bereda vägen för den utveckling som ledde direkt till 1900-talets välfärds­
politik. Samtidigt som medborgare med tiden erhållit allt fler rättigheter har de 
fatt en ökad kunskap och medvetenhet om samhället och dess sociala skillna­
der. Tillsammans har det gett dem utökade möjligheter att utmana och kritisera 
orättvisa förhållanden i samhället, vilket i sin tur har gjort det allt svårare att 
försvara det kapitalistiska systemets sociala orättvisor. Enligt Marshall präglas 
emellertid 1950-talets England fortfarande av en mängd sociala orättvisor. Han 

66 A.a.,s. 8. 
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menar att det också finns gränser för jämlikhetsrörelsen, vilket beror på att hela 
det ekonomiska systemet har avgörande betydelse för hur samhällets resurser 
fördelas. Därför anser han att det vore orealistiskt att förvänta sig en möjlighet 
att uppnå absolut jämlikhet. 

Vad detta pekar på är att det är medborgarskapets sociala del som har varit 
svårast att förverkliga, vilket är ett problem som är högst aktuellt än idag. An­
svaret för att uppnå målet om ökad rättvisa och jämlikhet lägger Marshall på 
staten som han anser bör ha en skyldighet att ingripa i fördelningspolitiska 
frågor. Stor vikt läggs även på medborgarskapets politiska del eftersom den 
innehåller de rättigheter som enligt Marshall har förmåga att verkligen förändra 
det kapitalistiska systemet. I beskrivningen av medborgarskapets historiska 
utveckling visar han att det var just erhållandet av politiska rättigheter som 
gjorde det möjligt för medborgare att ställa krav på makthavarna. Min tolkning 
av Marshall är således att han ser förverkligandet av välfärdsstaten samt med­
borgares politiska medinflytande som en lösning på problemen med kapitalis­
mens sociala orättvisor. 

Över fyrtio år efter att T.H. Marshalls uppsats Citizenship and social class 
publicerades utkom en ny utgåva av samma text, men denna gång kompletterad 
med en kommentar av Tom Bottomore.671 denna studerar Bottomore medbor­
garskapets utveckling efter 1950-talet i relation till Marshalls idéer. Mot bak­
grund av att Europas välfärdsstater kommit att utvecklas annorlunda än Mars­
hall förutspådde så utgör hans text både en kritisk diskussion och vidareut­
veckling av Marhalls studie. Bottomore diskuterar särskilt hur efterkrigstidens 
storskaliga migration, nya gränsdragningar till följd av krig och oroligheter, 
konjunktursvängningar, ökade internationella samarbete samt mänskliga rättig­
heters ökade betydelse har påverkat medborgarskapet som institution. 

Bottomore menar att de senaste decenniernas utveckling innebär att medbor­
garskap bör definieras som bestående av dels ett formellt, dels ett 'faktiskt' 
medborgarskap. Som redan nämnts avser formellt medborgarskap ett medlem­
skap i en nationalstat som kan bevisas genom dokument efter ett rättsligt god­
kännande. Det 'faktiska' medborgarskapet är vidare och står för det medlem­
skap i en samhällsgemenskap som innebär att man också behandlas som och 
upplever sig vara en erkänd medborgare. Det formella medborgarskapet medför 
inte automatiskt denna status - man kan ha formellt statsmedlemskap och sam­

67 T.H. Marshall & Tom Bottomore, a.a. 
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tidigt i praktiken vara utestängd från vissa civila, politiska eller sociala rättig­
heter. Diskriminering av olika befolkningsgrupper ger exempel på hur det for­
mella medborgarskapet inte alltid medför integration och gemenskap. 

Denna uppdelning av medborgarskapet hänger samman med att senare decen­
niers invandring till Europas välfärdssamhällen medfört att många fast boende 
invånare har utländsk bakgrund. Definitionen rör även det faktum att det fortfa­
rande existerar en omfattande social orättvisa. Detta visar att medborgarskapets 
utveckling tagit en annan form än vad Marshall hoppades för över fyrtio år 
sedan. Han utgick från att välfärdsstaten skulle kunna hålla löftet om ökade 
jämlika civila och politiska rättigheter, samt en verklig utökning av de sociala 
rättigheterna som gradvis kunde etablera mer ekonomisk och social jämlikhet. 
Medborgarskap sågs som ett uttryck för jämlikhet som hade att bekämpa den 
ojämlikhet som låg i det kapitalistiska ekonomiska systemet och dess sociala 
klasstruktur.68 

Den ekonomiska tillväxten har emellertid kommit att fluktuera över tid, liksom 
välfärdsstatens utökning av de sociala rättigheterna. En tilltagande arbetslöshet 
och åldrande befolkning tillhör de faktorer som ställt större krav på statens 
budget. Som resultat av ett vitt omfattande politiskt försvar av en nedskär­
ningspolitik har ojämlikheten återigen förvärrats. Samtidigt har berörda aktörer 
fört en aktiv och delvis framgångsrik kamp till välfärdsstatens försvar, vilket 
ytterligare understryker vikten av att ge fler individer möjlighet att vara med 
och påverka i politiska beslut som direkt berör deras livssituation. 

Bottomore avslutar sin uppsats med att peka på det hopp om lösning på samti­
dens problem som mänskliga rättigheter kan ge. Han menar att det nu finns 
förutsättningar för en utveckling där de mänskliga rättigheterna ges större bety­
delse för att skydda Europas fast boende invånare från social orättvisa och kon­
flikter. Det stora problemet inför framtiden handlar om hur ansvaret för sociala 
frågor och arbetet med ökad jämlikhet skall fördelas på en internationell nivå. 
Om inte dessa problem löses ser han risken för en fortsatt utveckling mot en 
värld präglad av ojämlikhet och konflikter, där vissa befolkningar upplever 
omfattande välstånd medan andra lever i nöd. 

Flera av de frågor som diskuteras av T.H. Marshall och Tom Bottomore har 
kommit att prägla och vidareutvecklas i samtida europeiska debatt om medbor­

68 A.a., s. 72 f. 
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garskap, mänskliga rättigheter och skyldigheter.69 Det är framför allt fyra sam­
hälleliga förändringar som kan förklara det ökade internationella intresset för 
dessa frågor: 

1. Berlinmurens fall 1989 och Tysklands enande, vilket inledde en utveckling 
med målet att övergå från kommunism till demokrati i Östeuropa, konflikter 
och olika gruppers krav på självständighet gentemot staten, samt en ökad 
invandring från Öst- till Västeuropa. Dessa händelser har åter aktualiserat 
frågan om den komplicerade relationen mellan nationalism, politisk identitet 
och medborgarskapets rättigheter och skyldigheter. 

2. Centraliseringen av de enskilda nationalstaternas makt till överstatliga organ 
(till exempel EU) har försvagat statens roll. Samtidigt har nationalstatens 
makt decentraliserats inom dess gränser till lokala och regionala organ. Till­
sammans har detta utmanat den traditionella uppfattningen om nationalsta­
ten från två håll och bidragit till en debatt om vad det innebär, och bör inne­
bära, att vara medlem i en nationalstat i dagens allt mer internationaliserade 
värld. 

3. Det förhållandet att det sker en omfattande invandring till många västeuro­
peiska länder och att en ökad andel av befolkningen består av permanent 
boende utländska medborgare som ej har en jämlik ställning med landets 
medborgare. 

4. Konflikter och den ekonomiska kris som drabbat Europa under 1980-talet, 
vilket inte minst lett till ökad konkurrens om arbetstillfällen och en intensi­
vare debatt om fördelningspolitiska frågor. 

Dessa händelser har bidragit till framväxten av en svagare nationalstat än tidi­
gare, både ett europeiskt och ett nationellt medborgarskap, en ökad förekomst 
av dubbla medborgarskap, samt nya identiteter, rättigheter och skyldigheter på 
lokal, regional och internationell samhällsnivå.70 

69 En bra översikt över centrala studier om medborgarskap finns i följande antologi: Bryan 
S.Turner & Peter Hamilton: Citizenship: Critical Concepts. Routledge, London, 1994. 

70 Om senare tids internationellt omfattande samhällsförändringar och behovet av ett 'nytt' med­
borgarskap, se exempelvis Rainer Bauböck: 'Social and Cultural integration in a Civil Society.' 
I: Rainer Bauböck, Agnes Heller & Aristide R. Zolberg (eds): The Challenge of Diversity. Al-
dershot: Avebury, 1996; Jürgen Habermas: Citizenship and National Identity: Some reflections 
on the Future of Europe. I: Praxis International 12:1, April 1992; Stephen Castles: 'Democracy 
and Multicultural Citizenship.' I: Rainer Bauböck (ed): From Aliens to Citizens. Aldershot: 
Avebury, 1994, samt anförda arbeten av Tom Bottomore, Yasemin Soysal, Patrick R. Ireland 
och Bryan S. Turner. 
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Samtida debatt om medborgarskap kan således ses som ett resultat av efter­
krigstidens utveckling där moderna nationalstaters befolkning blivit allt mer 
etniskt och kulturellt blandad. Moderna nationalstater har samtidigt fatt en an­
nan roll och betydelse än den traditionella nationalstaten till följd av att många 
av dess tidigare befogenheter numera ligger inom överstatliga organs ansvars­
områden, till exempel EU. Senare decenniers internationella utveckling har 
även medfört att systemet för representativ demokrati fungerar allt sämre. En 
förklaring till detta är att systemet i stort har utvecklats långsammare än dess 
kontext. Med andra ord utgör systemet för representativ demokrati ett exempel 
på hur en äldre struktur bevarats i en modernare kontext med nya krav och vill­
kor. 

Demokratins brister visas framför allt i att många socialt, ekonomiskt och poli­
tiskt svaga grupper har en underordnad ställning i politiska beslutsprocesser. 
Inte minst gäller detta för många av Europas invandrare och flyktingar. Utöver 
i rent politiska beslutsprocesser har de ofta en underordnad ställning i möten 
med myndigheter och på arbetsmarknaden. Med andra ord har den orättvisa 
tillgången till makt och inflytande bidragit till att många samhällsområden 
präglas av en tilltagande segregation efter etniska skiljelinjer. Detta är samti­
digt exempel på ovan nämnda problem med att förverkliga det 'faktiska' med­
borgarskapet, det vill säga jämlikhet och rättvisa i invandrares och flyktingars 
konkreta verklighet. 

I den europeiska medborgarskapsdebatten är just frågan om det ökade antalet 
fast boende utländska medborgare ett högst aktuellt ämne. Flera forskare och 
debattörer framhåller också att dessa invånares utestängning från många av 
medborgarskapets rättigheter och skyldigheter strider mot den representativa 
demokratins grunder. Om vi skall uppnå en verklig demokrati anser de att fulla 
rättigheter och skyldigheter måste ges till alla som är fast boende i ett land, det 
vill säga har medlemskap, istället för endast till de som erhållit dess medbor­
garskap.'n 

71 Se exempelvis Yasemin Soysal a.a. samt refererade studier av Tomas Hammar (1985, 1989, 
1990). Begreppet 'medlemskap' respektive 'medborgarskap' har kursiverats eftersom de utgör 
centrala begrepp för diskussioner om medborgarskap. Viktigt att notera är att medlemskap i ett 
land kan innehas av såväl fast boende invånare som har medborgarskap som de som inte har 
dess medborgarskap. Kriteriet är att man är permanent boende. 
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Medborgarskapsdebatten har därför särskilt handlat om: 
• det sociala medlemskapets karaktär i samhällen vars befolkning har olika 

medborgarskap, 
• fördelningen av samhällets sociala, ekonomiska, politiska och kulturella 

rättigheter och skyldigheter, 
• behovet av att förändra nuvarande medborgarskapsregler. 

Som en lösning på behovet att finna ett medborgarskap som är bättre anpassat 
till samtida moderna samhällen diskuteras framför allt tre svar: 
1. att etablera ett europeiskt politiskt medborgarskap som grundas på interna­

tionella principer om mänskliga rättigheter, 
2. att omformulera det nationella politiska medborgarskapet så att det grundas 

på fast boende i ett land istället för individers nationalitet, 
3. en kombination av punkt 1 och 2. 

I Sverige väcktes motsvarande medborgarskapsdebatt först på 1990-talet, vilket 
innebär att Sverige var något senare än övriga Europa i att lyfta upp dessa frå­
gor högre på den politiska dagordningen. En förklaring till detta kan vara att 
invandrare har en jämförelsevis bättre politisk ställning här än i många andra 
länder. Sverige beskrivs i internationellt jämförande studier som ovanligt gene­
röst genom att utländska medborgare sedan 1976 haft rätt att delta i kommunal-
, landstings- och kyrkoval. Invandrares deltagande i politiken har dock kommit 
att minska dramatiskt över tid, vilket också är en av orsakerna till senare tids 
ökande kritik mot landets medborgarskapsregler. Trots rösträttsreformen 1975 
har antalet utländska medborgare som deltagit i kommunalvalet stadigt sjunkit 
över tid från cirka 60 till 40 procent.72 Särskilt i politiska utredningar och dis­
kussioner lyfts allt oftare detta tecken på den representativa demokratins brister 
fram. Bland annat framförs åsikter om att rådande tendens till ett 'omhänderta­
gande' av invandrare måste brytas genom att ge dem mer makt över sina egna 
liv, samt ett ökat inflytande i politiska beslutsprocesser. 

Ett exempel på åtgärder för att komma till rätta med utländska medborgares 
bristande medinflytande i politiska sammanhang är förslagen i ovan presente­
rade utredning om Sveriges medborgarskapslagstiftning.73 Där framgår att olika 
överväganden för en mer generös medborgarskapslagstiftning utgör ett centralt 
inslag i samtida svenska medborgarskapsdebatt. Det finns även en ökad insikt 

72 SOU 1996:55 s. 142 f.f. Siffrorna gäller for 1976 respektive 1994 års val. 
73 Ses. 31 f.f. 
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om att erhållandet av formellt medborgarskap inte automatiskt ger medborgare 
jämlika civila, politiska och sociala rättigheter i deras konkreta verklighet. Inte 
minst lyfts brister inom det sociala medborgarskapet fram som en grund­
läggande förklaring till utanförskapet inom en rad olika samhällsområden.74 

Socioekonomiska orättvisor, det vill säga ojämnt fördelade sociala och ekono­
miska resurser, ses som en viktig orsak till utanförskap och diskriminering 
inom bland annat utbildningsväsendet, arbetslivet och politiken. Med andra ord 
märks ett ökat engagemang för att förverkliga ett 'faktiskt' medborgarskap, det 
vill säga att komma till rätta med utanförskap och diskriminering för att uppnå 
verklig rättvisa, delaktighet och medinflytande för landets alla invånare. 

I samtida forskning om medborgarskap studeras ofta frågan om medborgarskap 
och demokrati utifrån ett perspektiv som även beaktar värnandet av mänskliga 
rättigheter. Detta intresse för mänskliga rättigheter kan framför allt förklaras av 
en ökad insikt om starka samband mellan mänskliga rättigheter, demokrati, 
välfärd och fred. En annan viktig förklaring är att systemet för mänskliga rät­
tigheter utvecklats som en del av senare decenniers internationaliseringspro­
cess. I denna process har det växt fram omfattande kommunikationsnätverk och 
samarbetsorgan mellan nationer kring gemensamma intressen - exempelvis 
demokrati, välfärd och fred. 

Erfarenheterna visar att en fördjupad och långsiktigt hållbar demokrati, välfärd 
och fred förutsätter att de mänskliga rättigheterna respekteras. Detta tydliggörs 
särskilt av det senaste årtiondets förtryck och kränkningar av individers civila, 
politiska och sociala rättigheter, vilket i flera fall lett till instabilitet och väpnad 
konflikt såväl inom som mellan länder. Sådana konflikter kan i sin tur fa kon­
sekvenser för internationell fred och säkerhet. Strävan att främja respekten för 
de mänskliga rättigheterna är således mycket viktig ur ett säkerhetspolitiskt 
perspektiv. Även utvecklingen av en demokratisk kultur bygger på att de 
mänskliga rättigheterna respekteras. Respekten för de mänskliga rättigheterna 
har dessutom visat sig att, åtminstone på sikt, gynna ett lands ekonomiska ut­
veckling. Och omvänt, ekonomiska framsteg tenderar av flera skäl att under­
lätta demokratiseringsprocessen och arbetet för de mänskliga rättigheterna. 

74 Se exempelvis Magnus Dahlstedt: Politiskt medborgarskap, integration och mångkulturell 
demokrati. Umeå: Sociologiska institutionen, Rapport för projektet 'Partnerskap för multietnisk 
integration', nr. 3/98. 
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Sist men inte minst är strävan efter att främja respekten för de mänskliga rät­
tigheterna ett uttryck för medmänsklig solidaritet. Normerna för de mänskliga 
rättigheterna handlar nämligen om ett skydd av individens grundläggande be­
hov. De syftar till att garantera friheter, skydda den enskildes integritet och 
tillgodose att alla far möjlighet att leva ett drägligt liv.75 Särskilt viktigt är detta 
för individer som flytt från sitt ursprungliga hemland och saknar skydd genom 
ett medborgarskap i det nya hemlandet. För dessa individer behövs både inter­
nationella överenskommelser om mänskliga rättigheter och aktörer som är be­
redda att försvara deras civila, politiska och sociala rättigheter. Detta utgör 
ytterligare en förklaring till varför systemet för mänskliga rättigheter kommit 
att fa en allt mer central roll, eftersom senare decennier präglats av konflikter 
som drivit omfattande mängder individer på flykt. 

Denna diskussion om integrationspolitik, medborgarskap och mänskliga rättig­
heter lämnas nu kort för en presentation av mina egna studier i ämnet. Fokus 
vilar här på respektive studies perspektiv, metoder och material, samt huvud­
sakliga resultat. Därefter återkommer jag till och vidareutvecklar det hittills 
förda resonemanget, samt ger ytterligare några förslag på åtgärder som kan 
främja delaktighet och medinflytande i det svenska samhället. 

75 Regeringens skrivelse 1997/98:89 Mänskliga rättigheter i svensk utrikespolitik. 
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IV Tre studier 

Avhandlingens tre studier har det gemensamma att de har karaktären av fallstu­
dier. De koncentreras till en specifik invandrarpolitisk företeelse eller situation, 
samtidigt som man utifrån denna fallkaraktär kan belysa en mer generell pro­
blematik. Gemensamt för studierna är även att de utifrån olika perspektiv be­
handlar problematiken kring många invandrares och flyktingars utanförskap 
och underordnade ställning i det svenska samhället. 

Invandrar- och flyktingpolitik i praktiken - exemplet Umeå kommun 

I den första studien, som också är en licentiatavhandling, - Invandrar- och flyk­
tingpolitik i praktiken - exemplet Umeå kommun76 - försöker jag att ge en 
grundläggande bild av vad invandrar- och flyktingpolitik egentligen handlar 
om. Fokus riktas dels mot politiken i sig, dels mot dess praktiska tillämpning. 
Studien är skriven utifrån ett historiskt perspektiv som omfattar tiden efter 
andra världskriget fram till böljan av 1990-talet. I likhet med avhandlingens 
övriga studier bygger diskussionen på ett övergripande samhällspolitiskt per­
spektiv som sätter demokratifrågor och maktrelationer i centrum. Dess analy­
tiska ram utgörs av teorier om politiska processer, politisk implementering och 
invandrarpolitik. Det specifika fall som studeras är Umeå kommuns invandrar-
och flyktingpolitiska arbete över tid, med fokus på samarbetsfrågor. Materialet 
utgörs av riksdagstryck, arkivdokument, litteratur i ämnet och intervjuer med 
tjänstemän, politiker och invandrare i Umeå kommun. 

Analysen utgår från ett problembelysande perspektiv som fokuseras på dels 
nationellt och dels lokalt arbete med invandrar- och flyktingpolitiska frågor. En 
rad exempel på problem när det gäller den lokala invandrar- och flyktingmott­
agningens organisation samt invandrarpolitikens förankring i berörda verksam­
heter och samverkansformer lyfts fram. Dessa problem kan också förklara en 
del av svårigheterna att effektivt genomföra invandrarpolitiska beslut om åt­
gärder. Bland annat noteras att det ofta saknas en tillräckligt flexibel och kom­
petent organisation, byggd på väl underbyggda analyser av samtida och eventu­
ella framtida behov. Dessutom är det vanligt att det saknas ett helhetsperspek­

76 Invandrar- och flyktingpolitik i praktiken - exemplet Umeå kommun. Umeå: Sociologiska in­
stitutionen vid Umeå universitet, MERGE-rapport nr 1/97. 
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tiv, vilket är nödvändigt för att man skall kunna samordna invandrar- och flyk-
tingpolitisk verksamhet med kommunernas övriga verksamheter. 

Dessa svårigheter kan delvis förklaras med det sätt på vilket lösningar på in­
vandrar- och flyktingpolitiska problem ofta bemöts. I likhet med många andra 
svenska kommuner har Umeå haft kortsiktiga projekt som en metod för att lösa 
problem av detta slag. Erfarenheterna visar att denna metod ofta leder till att 
man endast uppnår tillfälliga lösningar, vilket bland annat beror på att det inte 
finns några garantier för att man far fullfölja en framgångsrik verksamhet när 
anvisade projektmedel tar slut. Behovet av att finna varaktiga lösningar genom 
en bestående verksamhet kvarstår därmed, eftersom problemen tenderar att 
återuppstå när projekten läggs ned. Metoden att satsa på en mängd specialin-
riktade och kortsiktiga projekt kan således vara en förklaring till svårigheten att 
nå mer långsiktiga resultat som blir inbyggda i kommunens dagliga verksam­
het. 

I studien framkommer att det kan vara svårt att väcka det nödvändiga engage­
manget, förståelsen och stödet för verksamheten hos en kommuns beslutsfatta­
re. Erfarenheterna i bland annat USA, där man i över trettio år har arbetat med 
etnisk mångfald i arbetslivet, visar att detta är avgörande för att fa riktigt ge­
nomslag i organisationer, fa långsiktighet i arbetet samt tid och resurser för att 
genomföra förändringar.77 När det gäller samverkansformer pekar studien på en 
bristande samverkan mellan berörda parter - framför allt mellan politiker och 
invandrare - i den politiska beslutsprocessen. Utifrån ett demokratiskt perspek­
tiv noteras behovet av att öka invandrares delaktighet i det politiska arbetet, 
samhälls- och arbetslivet, samt att stärka invandrar- och flyktingpolitikens 
ställning i relation till övriga politiska områden. 

Det förhållandet att invandrares integration är en viktig demokratifråga framgår 
inte minst i samband med en diskussion om senare decenniers ökade segrega­
tion efter etniska skiljelinjer och ojämlikhet i fördelningen av sociala, ekono­
miska och politiska resurser, vilket strider mot Sveriges demokratiskt fattade 
beslut om principer för jämlikhet och mänskliga rättigheter. Det begränsade 
politiska inflytandet för de grupper som är direkt berörda av invandrar- och 
flyktingpolitiska beslut ses som en mycket viktig orsak till de påvisade proble­
men. En annan förklaring till segregation och ojämlikhet kan ligga i svårighe­

77 Gabriella Fägerlind: Managing Diversity - strategier för mångfald i USA. Stockholm: Sveriges 
Tekniska Attachéer, 1999, s. 61. 
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terna när det gäller styrning av samhällets invandrar- och flyktingpolitiska 
verksamhet. Bidragande till styrningsproblemen antas vara de yttre och högst 
instabila villkor som föreligger för lokalt invandrarpolitiskt integrationsarbete, 
vilket inte minst beror på det tidigare nämnda beroendet av ekonomiska och 
politiska förändringar, oroligheter i omvärlden samt många inblandade aktörers 
intressen. 

Studiens övergripande slutsats är att den generella invandrarpolitikens målsätt­
ning endast kan förverkligas om man kommer till rätta med grundläggande 
organisatoriska, sociala, ekonomiska och politiska samhällsproblem. Detta 
konstaterande pekar samtidigt på nödvändigheten att studera invandrarpolitiska 
frågor i relation till deras samhälleliga kontext. 

1990-talets invandrarpolitiska omprövning - från invandrarpolitik 
till integrationspolitik 

Avhandlingens andra studie är rapporten - 1990-talets invandrarpolitiska om­
prövning - från invandrarpolitik till integrationspolitik78- och utgör en fortsätt­
ning på centrala delar av licentiatavhandlingen. Den handlar om invandrarpoli­
tikens omprövning under 1990-talet fram till 1997 års invandrarpolitiska pro­
position.79 Resultatet av denna omprövningsprocess är ett riksdagsbeslut om att 
invandrarpolitiken skall ersättas av en integrationspolitik som riktar sig till hela 
befolkningen. Det betyder att människor som kommer till Sverige inte längre 
skall betraktas och behandlas som en grupp med speciella behov bara i egen­
skap av att de är invandrare. Det viktiga är istället att alla far lika rättigheter 
och möjligheter, oavsett etnisk och kulturell bakgrund. Med andra ord betonar 
regeringen att det bör vara behovet i sig, och inte invandrarskapet, som skall 
motivera eventuella stödåtgärder. 

I studien vilar fokus på dominerande intressen och värderingar förknippade 
med denna utveckling. Målsättningen har varit att ge en bild av vad man kan 
kalla den moraliska grund som vår framtida integrationspolitik kommer att 
utformas ifrån. Till skillnad från licentiatavhandlingen ingår inte intervjuer i 
denna rapports bakgrundsmaterial. Materialet består i huvudsak av riksdags­

78 1990-talets invandrarpolitiska omprövning - från invandrarpolitik till integrationspolitik. 
Umeå: Sociologiska institutionen vid Umeå universitet, MERGE-rapport nr. 2/98. 

79 Sverige, framtiden och mångfalden - från invandrarpolitik till integrationspolitik. Regeringens 
proposition 1997/98:16. 
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tryck i form av utredningar, betänkanden, direktiv, skrivelser med mera som på 
olika sätt bidragit till framväxten av 1997 års invandrarpolitiska proposition. 
Dessutom har jag analyserat yttranden från 55 remissinstanser för 1996 års 
invandrarpolitiska utredning Sverige, framtiden och mångfalden.80 Studiens 
diskussion bygger på teorier om intressen och värderingar i samband med in­
vandrar- och flyktingpolitik och den västerländska demokratiska, mångetniska 
och mångkulturella välfärdsstaten. 

I analysen visas att det från politiskt håll har skett en övergripande förändring 
när det gäller den invandrarpolitiska diskursen som innebär en kraftfullare be­
toning av den generella politikens betydelse för invandrares livsvillkor och 
levnadsförhållanden. 'Invandrarfrågor' skall betraktas som samhällsfrågor och 
den etniska och kulturella mångfalden i samhället skall återspeglas inom den 
generella politiken - både i hur den utformas och hur den genomförs. 

Dessutom betonas att samhällets etniska och kulturella mångfald ställer ömse­
sidiga förändringskrav på både invandrade och infödda invånare, samt att poli­
tiken, samhällets institutioner, näringsliv och folkrörelser måste lära sig att 
hantera mångfaldens specifika frågeställningar. Inom det invandrarpolitiska 
området märks en tydligare vilja att ta tag i problemet med det destruktiva 'vi-
och-dom-tänkandet' för att istället skapa ett 'vi' av samhällets mångfald. Ex­
empel på detta är senare tids satsningar på att förbättra etniska relationer och 
invandrares integration i samhällslivet, både när det gäller arbete och politiskt 
deltagande. Däremot finns det väsentliga meningsskiljaktigheter i frågan om 
den nya politikens praktiska genomförande. Det tycks således finnas en bred 
enighet om behovet av åtgärder för att underlätta invandrares integration i sam­
hälle, arbete och politik, medan det däremot finns en oenighet när det gäller 
konkreta metoder för att åstadkomma detta. 

På ett mer allmänt plan konstateras att 1990-talets invandrar- och flyktingpoli­
tiska utveckling är starkt påverkad av händelser i omvärlden. Dessutom har 
starka ekonomiska intressen under alla år styrt politikens utformning, så att 
man samtidigt med satsningar på integration infört en allt mer restriktiv invand­
ringspolitik med skärpt gränskontroll. Finanspolitiska frågor har helt klart 
kommit att spela en allt viktigare roll för invandrings- och invandrarpolitikens 
utformning. Välfärdsstatens finanspolitiska situation är bland annat tydlig i de 

80 Sverige, framtiden och mångfalden. SOU 1996:55. 
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politiska direktiven till Invandrar- och flyktingpolitiska kommittén.8I I kom­
mitténs direktiv poängteras särskilt Sveriges ekonomiska svårigheter och det 
därav ökade kravet på att snabbt finna metoder för utgiftsbesparingar. Dessut­
om använder regeringen detta som motiv till varför kommittén ges en mycket 
begränsad tidsperiod för att genomföra sitt omfattande och viktiga uppdrag. 
Samtidigt finns en mer solidariskt humanitär inriktning som visas i ovan nämn­
da politiska krafttag för att lämna en stigmatiserande invandrarpolitik till för­
mån för en öppnare integrationspolitik. Studien visar att samtida invandrar- och 
integrationspolitiska debatt präglas av en rad spänningar mellan olika perspek­
tiv, värderingar och intressen. 

Återvandringsproblematiken och svensk integrationspolitik - senare 
decenniers intresse- och värderingsförskjutning 

Efter att ha riktat fokus mot invandrarpolitiken i sig, dess praktiska tillämpning 
och omprövning riktas intresset i den tredje studien - Återvandringsproblemati­
ken och svensk integrationspolitik - senare decenniers intresse- och värde­
ringsförskjutning2 - mer specifikt till förändringen av dominerande intressen 
och värderingar. Här reses centrala frågor, tidigare belysta i rapporten om 
1990-talets invandrarpolitiska omprövning, genom en mer utförlig bild av vilka 
intresse- och värderingsförskjutningar det är som ligger bakom invandrarpoliti­
kens omvandling. Detta görs utifrån en granskning av senare decenniers fram­
växt av ett ökat intresse för integrations- respektive återvandringsfrågor. Efter­
som samtida fokusering på återvandringsproblematiken särskilt tydligt speglar 
centrala drag i denna tids intresse- och värderingsklimat har intresset framför 
allt riktats mot just återvandringspolitikens framväxt och utveckling. Materialet 
består i huvudsak av riksdagstryck, litteratur och artiklar i ämnet, samt verk­
samhetsberättelser, projektbeskrivningar, protokoll med mera från föreningar 
och organisationer. Även i denna studie har jag använt ovan nämnda yttranden 
från 55 remissinstanser för den invandrarpolitiska utredningen Sverige, framti-

81 Översyn av invandrarpolitiken samt invandrings- och flyktingpolitiken. Kommittédirektiv 
1993:1. För att fa fram ett utredningsbetänkande så snabbt som möjligt delades denna kommitté 
upp i två separata kommittéer 1994: dels en kommitté för invandrings- och flyktingpolitiken 
(kommittédirektiv 1994:124), dels en kommitté för invandrarpolitiken (kommittédirektiv 
1994:130). 

82 Återvandringsproblematiken och svensk integrationspolitik - senare decenniers intresse- och 
värderingsförskjutning. Umeå: Sociologiska institutionen vid Umeå universitet, MERGE-
rapport nr. 3/98. 
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den och mångfalden. Diskussionen kopplas till teorier om återvandringspro-
blematiken. 

Av studien framgår att intresse- och värderingsförändringar inte är unika för 
senare decennier. Istället har detta politiska område präglats av en ständigt 
pågående förändringsprocess. Här konstateras också att utvecklingen av integ­
rationspolitiska intressen under 1980- och 1990-talet har karakteriserats av en 
allt tydligare insikt om hur viktiga dessa frågor är för det svenska samhällets 
framtid. Samtidigt har det samhällsekonomiska läget och oroligheter i omvärl­
den inverkat negativt på denna politiska insikt och vilja. Detta ses som en orsak 
till följande till synes paradoxala förhållande: 
• å ena sidan visas en mer integrationsinriktad, solidariskt generös hållning 

gentemot de invandrare och flyktingar som redan bor i Sverige, 
• å den andra sidan märks en allt mer exklusionsinriktad, pragmatiskt restrik­

tiv hållning avseende invandrings- och asylpolitiken. 
Fortfarande är det dock i huvudsak humanitära motiv som präglar dominerande 
argument för såväl integrations- som återvandringspolitiska insatser. 

Senare decenniers intresseutveckling tyder således på att det växt fram två pa­
rallella och ofta motsatta synsätt när det gäller vad som är 'humanitära insatser' 
för invandrare och flyktingar. Det ena synsättet innebär att man vill angripa 
grundläggande strukturella problem i samhället för att främja invandrades möj­
lighet att etablera ett aktivt, deltagande och bra liv i Sverige. Enligt det andra 
synsättet bör man istället hjälpa flyktingar att 'bli befriade' från ett liv i Sverige 
med socialt, ekonomiskt och politiskt utanförskap. Dessutom konstateras att 
återvandringspolitikens moraliska grund tycks vara svagt utvecklad och argu­
menterad. Mycket tyder på att det inte i första hand är individens bästa utan 
mer samhällsekonomiska intressen som motiverar samhällets stöd till invandra­
res och flyktingars återvändande. Studien avslutas med att jag kritiskt ifråga­
sätter om det ur ett moraliskt humanitärt perspektiv går att försvara etableran­
det av en särskild återvandringspolitik. Jag hävdar också att denna fråga blir än 
mer viktig att resa om man ser den ur ett vidare samhällspolitiskt perspektiv. 
Avgörande för respekten för människovärdet och mänskliga rättigheter är frå­
gan om vilken vikt som läggs vid humanitära respektive ekonomiska intressen i 
politiska beslut som direkt berör individers livssituation. Det är denna angeläg­
na fråga som min studie i grunden handlar om och som gör att det är så viktigt 
att uppmärksamma återvandringspolitikens utveckling. 
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V Mot ett 'nytt' medborgarskap 

I samtliga presenterade studier om integration och medborgarskap visas att 
befolkningen - i såväl Sverige som övriga Europa - till stor del består av fast 
boende invånare med utländskt medborgarskap.83 I Sverige utestängs dessa 
invånare från flera av det svenska medborgarskapets rättigheter och skyldighe­
ter, vilket i praktiken innebär att det svenska samhällets grundläggande princip 
om att 'all offentlig makt i Sverige utgår från folket' inte efterlevs.84 Denna 
situation strider dessutom mot internationella överenskommelser om mänskliga 
rättigheter som Sverige ratificerat och mot det svenska välfärdssamhällets 
grundläggande idéer om social, ekonomisk, politisk och kulturell rättvisa.85 

Utländska medborgares utestängning från avgörande politiska beslutsprocesser 
försvårar deras integrationsmöjligheter, vilket också framhålls av flera samtida 
forskare och ovan nämnda medborgarskapskommitté. Särskilt intressant i detta 
sammanhang är nestorn inom svensk invandrarforskning, Tomas Hammar, med 

83 Den 31 december 1997 bodde 522 049 utländska medborgare i Sverige, vilket utgör 6 procent 
av landets befolkning. S t Statistisk Årsbok '99. Stockholm: SCB, 1998. 

84 Regeringsformen 1974:152, omtryckt i SFS 1994:1483, 1§ i 1 kap. Mot min ståndpunkt kan 
invändas att 'folket' står enbart för landets nationella medborgare. Enligt min mening kräver 
dock en verklig demokrati att de som politiken faktiskt regerar över inkluderas i begreppet 'fol­
ket'. Fast boende utländska medborgare är dessutom skattebetalare och bidrar därmed rent eko­
nomiskt till landets gemensamma samhällsresurser. 

85 Sverige har ratificerat alla de viktigaste internationella konventionerna om mänskliga rättighe­
ter: Förenta Nationernas allmänna förklaring om de mänskliga rättigheterna (skapad 1948), 
den internationella konventionen om medborgerliga och politiska rättigheter (1966), samt den 
internationella konventionen om ekonomiska, sociala och kulturella rättigheter (1966). Förut­
om internationella konventioner finns regionala överenskommelser. För Sveriges del tillhör den 
europeiska konventionen angående skydd för de mänskliga rättigheterna och de grundläggande 
friheterna (1950) samt den europeiska sociala stadgan (1961) de viktigaste. Den förstnämnda 
trädde i kraft 1953 och har skapats med FN:s allmänna förklaring om de mänskliga rättigheterna 
som grund. Att säkerställa respekten för de rättigheter som återfinns där var ett av konventio­
nens viktigare syften. Därefter har ytterligare rättigheter och regler tillkommit och skrivits ned i 
elva så kallade tilläggsprotokoll. Sverige har ratificerat den europeiska konventionen och dess 
tilläggsprotokoll angående skydd för de mänskliga rättigheterna. Konvention blev dessutom 
svensk lag från och med 1995. Sverige har även ratificerat den europeiska sociala stadgan som 
trädde i kraft 1965. Stadgan har tillkommit för att tillförsäkra alla människor sociala rättigheter -
utan åtskillnad ifråga om ras, hudfärg, kön, religion, politisk åskådning, nationell härstamning 
eller socialt ursprung. Se exempelvis referensen till Kristina Hedlund Thulin samt Mänskliga 
rättigheter - mångas skyldigheter. Universitets- och högskoleutbildning i demokrati och mänsk­
liga rättigheter. Ds 1998:46. 
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sin forskning kring invandrares integration och politiska medinflytande. Ham­
mar har bland annat visat på en rad motiv till varför rådande uppfattning om 
medborgarskap måste omformuleras.86 

Dessa motiv rör framför allt behovet av att återupprätta demokratin där den inte 
fungerar på grund av att en permanent bofast befolkning med utländskt med­
borgarskap saknar rösträtt. Enligt Hammar uppstår en ofullständig demokrati 
när en stor del av befolkningen består av permanent boende utländska medbor­
gare - 'denizens'-,87 eftersom det då råder en bristande överensstämmelse mel­
lan statssamfundets medborgare och dess faktiska invånare. En mängd fast 
boende vuxna skattebetalare har blivit utestängda från den mest viktiga kanalen 
för politiskt inflytande, vilket innebär att valda rikspolitiker representerar med­
borgarna men inte landets invånare i sin helhet. Systemet för representativ de­
mokrati fungerar således inte i relation till denna del av invånarna. Hammar 
anser vidare att ju större denna andel är och ju längre denna situation varar så 
blir regeringens odemokratiska karaktär allt mer allvarlig. Andra motiv för ett 
'nytt' medborgarskap som Hammar pekar på handlar om behovet av att komma 
till rätta med många invandrares sociala, ekonomiska och politiska utanförskap 
genom att finna metoder som kan främja delaktighet och medinflytande. 

Även tidigare nämnde Joseph H. Carens anser att utländska medborgares utan­
förskap och ofta svaga ställning till stor del kan förklaras av deras utestängning 
från politiska processer. Detta kommer av att det är just genom politiken och 
politisk organisering som människor kan uttrycka och försvara sina rättigheter. 
Carens hävdar vidare att det sätt på vilket ett land behandlar fast boende invå­
nare sänder symboliska signaler om hur staten ser på dess olika invånare. Vad 
man egentligen 'säger' i politiska sammanhang är att utländska medborgare 
inte bedöms vara tillräckligt pålitliga eller kompetenta för att fa delta i landets 
centrala politiska beslutsprocesser. 

86 Tomas Hammar: 'State, Nation and Dual Citizenship.' I: William Rogers Brubaker (ed): Im­
migration and the Politics of Citizenship in Europe and North Ameica. University Press of 
Ameica, Inc., 1989; Tomas Hammar: Dual Citizenship and Political Integration. I: Internatio­
nal Migration Review - 1985: vol.19, samt Democracy and the Nation State. Aliens, Denizens 
and Citizens in a World of International Migration. Aldershot: Avebury, 1990. 

87 'Denizens' är ett begrepp som står för utländska medborgare som har en permanent boende-
status samt en mängd rättigheter och skyldigheter, utan att vara fullvärdiga medborgare i ett 
land. Det är det faktum att de har sitt fasta boende i landet som skiljer dem från andra utländska 
medborgare, och som ger dem en status som kan beskrivas som ett 'delvist medborgarskap'. 
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Särskilt allvarligt är detta om man ser till den effekt som sådana signaler kan ge 
till infödda invånare med svenskt medborgarskap. Ett sådant system medför 
nämligen automatiskt en uppdelning av befolkningen i ett 'vi' och 'dom' där 
'dom' står för de som inte helt fullt anses tillhöra Sveriges befolkning. Dessut­
om innebär vaije rättsligt erkänd utestängning av utländska medborgare en risk 
för att allmänheten inkluderar alla med 'utländskt utseende' som tillhörande 
gruppen 'halvt erkända' invånare. Med andra ord kan alla svenska medborgare 
med 'utländskt utseende' riskera ett diskriminerande bemötande till följd av att 
vi har en lag som legitimerar att vissa med liknande utseende har underordnad 
ställning i vissa sammanhang. 

Medborgarskapets demokratiska aspekter har också diskuterats av Jürgen Ha­
bermas.88 Habermas argumenterar på ett övertygande sätt för nödvändigheten 
att bättre anpassa rådande medborgarskapslagar till samtida samhällssystem. 
Utifrån ett demokratiskt perspektiv måste medborgarskapet ge individen möj­
ligheter till att aktivt delta och medverka i politiska beslutsprocesser, eftersom 
det är som aktiva politiska deltagare befolkningen kan påverka sin livssituation. 
Habermas betonar vidare att medborgarskapets och samhällets utveckling 
måste ses som en ständigt pågående förändringsprocess, vilken dessutom är 
universell. Denna universella process är avgörande för det demokratiska syste­
mets fortsatta utveckling eftersom den bland annat medfört att globala kontak­
ter mellan olika nationalstater växt fram liksom ökade kontakter mellan indivi­
der, kollektiv och myndigheter. Enligt Habermas är nämligen en öppen dialog 
och omfattande kommunikationsnätverk en förutsättning för demokrati och 
respekt för mänskliga rättigheter. Kort sagt visar Habermas studier på nödvän­
digheten av jämlika möjligheter för alla individer att fa aktivt delta i och påver­
ka politiken. 

En annan aspekt på invandrares och flyktingars möjlighet att finna sig till rätta i 
det svenska samhället rör själva integrationspolitikens utformning. Samhällets 
övergripande rättssystem och strukturer har en avgörande betydelse för invand­
rares och flyktingars integration. Enligt Yasemin Soysal formas politik och 
organisatoriska arrangemang som rör invandrares och flyktingars integrations­
process utifrån en stats dominerande modell för medlemskap.89 Denna slutsats 

88 Jürgen Habermas: Citizenship and National Identity: Some reflections on the Future of Europe. 
I: Praxis International 12:1, April 1992, samt 'Kampen för ömsesidigt erkännande i den demo­
kratiska rättsstaten' I: Charles Taylor: Det mångkulturella samhället och erkännandets politik. 
Göteborg: Bokförlaget Daidalos AB, 1994. 

89 Yasemin Soysal, a.a., s. 37. 
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dras efter en omfattande komparativ analys av olika europeiska staters integra­
tionspolitik. Där framkommer även att internationella principer för staters su­
veränitet och mänskliga rättigheter har försvagat staters möjligheter att ute­
stänga utländska medborgare från de civila, sociala och politiska rättigheter 
som en nations egna medborgare har. Detta visas bland annat i medbor­
garskapsreglernas förändring efter andra världskriget som medfört att de bygg­
er allt mer på principer om mänskliga rättigheter än principen om nationell 
tillhörighet. Det formella medborgarskapet har därmed fatt minskad betydelse 
som en garanti för individers rättigheter och skyldigheter. 

Mot denna bakgrund anser Soysal att det finns ett behov av att finna nya mo­
deller för och en ny förståelse av vad det innebär att vara medlem i en national­
stat. Soysal utvecklar ett förslag på en sådan modell, vilken bygger på vad hon 
kallar för ett 'postnationellt medborgarskap'. Den normativa ramen för denna 
modell utgörs av en överstatlig diskurs och strukturer som försvarar principer 
om mänskliga rättigheter. Det postnationella medborgarskapet tillskriver vaije 
fast boende individ rättigheten och skyldigheten att delta i ett samhälles makt­
strukturer och offentliga liv. Med andra ord innebär detta förslag att individer 
som är fast boende i ett land inte skall delas in i nationella respektive utländska 
medborgare. Istället skall alla fast boende invånare ha rätt till ett jämlikt med­
borgarskap. 

Soysals synpunkter är viktiga och stödjer min bedömning att den svenska med­
borgarskapsmodellen, där utländska medborgare endast kan uppnå en status 
som delvis fullvärdiga medlemmar, har påverkat utformningen av integrations­
politiska insatser. Förhållandet att invandrares och flyktingars fullvärdiga 
medlemskap inte är ett självklart politiskt mål kan sannolikt förklara varför de i 
integrationsprocessen ofta bemöts som underordnade och med viss misstänk­
samhet av myndighetspersoner med flera berörda. Ett oklart mål med integra­
tionspolitiska insatser - skall de ses som blivande fullvärdiga svenskar, halvt 
erkända invånare eller potentiella återvandrare? - kan således tänkas fa vida 
effekter på hur kraftfulla insatser samhället är beredd att göra för invandrares 
och flyktingars integration. 

Uppenbart är att medborgarskapsreglerna har stor betydelse för invandrares och 
flyktingars möjlighet att finna sig till rätta i Sverige. De har också stor betydel­
se för möjligheten att komma till rätta med den 'misslyckade' invandrarpoliti­
ken. Medborgarskapet ger individen möjlighet att agera politiskt och påverka 
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sin och andras politiska, sociala, ekonomiska och kulturella situation.90 Dessut­
om sänder dessa regler viktiga signaler om hur staten ser på dess olika invåna­
re. En inklusiv respektive exklusiv medborgarskapslag kan påverka allmänhe­
tens attityder och värderingar genom att visa huruvida utländska medborgare är 
eller inte är välkomna i det svenska samhället. I förlängningen innebär detta att 
medborgarskapsreglerna spelar en viktig roll i arbetet för att främja respekt för 
mänskliga rättigheter, demokrati, välfärd och fred. 

Samtidigt framgår att nu gällande medborgarskapslagar inte är anpassade för 
att klara denna roll i dagens mångetniska och kulturellt blandade samhälle, 
samt att det är högst angeläget att finna metoder som stärker och utvidgar ut­
ländska medborgares politiska, sociala, ekonomiska och kulturella rättigheter. 

En tänkbar metod vore att göra den bosatta befolkningen samstämmig med den 
röstberättigade befolkningen. Detta kan ske på två sätt: dels genom att göra 
samtida formella medborgarskap enklare att erhålla för utländska medborgare, 
dels genom att ge rösträtt till fast boende utländska medborgare. Tomas Ham­
mar har studerat möjligheterna att vidta dessa förändringar av rådande rättssy­
stem och hävdar att en mer generös medborgarskapslag är att föredra framför 
att enbart ge utländska medborgare rösträtt, eftersom detta leder till en mer 
generell reglering av relationen mellan invandraren och hans/hennes hemland.91 

Hammar menar dock inte att metoderna bör ses som två alternativ utan som två 
kompletterande lösningar. Både utvidgad rösträtt och generösare medbor­
garskapslagar behövs för att komma till rätta med rådande bristfälliga sam­
stämmighet mellan det 'folk' som berörs av politiska beslut och de som har rätt 
att aktivt delta i den politiska beslutsprocessen. 

Mina intryck gör att jag, i enlighet med Hammars slutsatser, anser att ett mer 
demokratiskt och rättvist samhälle kräver en förändring av samtida svenska 
medborgarskapslagar. Till viss del följer mina rekommendationer även den 
inriktning som 1997 års medborgarskapskommitté presenterat. En av skillna­

90 Som nämnts ovan handlar makt och inflytande emellertid om mer än enbart möjligheten att 
agera politiskt. Men eftersom de politiska rättigheterna ökar möjligheterna att kunna försvara 
och utvidga även de civila och sociala rättigheterna utgör de ett viktigt redskap i kampen om ett 
mer generellt ökat inflytande. Genom att göra det politiska medborgarskapet mer generöst kan 
man således öppna en viktig kanal för att uppnå ett mer jämlikt inflytande i alla sammanhang 
där beslut om människors livssituation fattas. 

91 Tomas Hammar: Democracy and the Nation State - Aliens, Denizens and Citizens in a World of 
International Migration. Aldershot: Avebury, 1990, s. 219. 
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derna mellan kommitténs förslag och mitt är att jag vill ersätta nuvarande 'här­
stamningsprincip' med en 'boendeprincip'. Anledningen till detta är att det 
behövs ett medborgarskap som bättre tar hänsyn till individers ökade rörlighet 
mellan nationer, vilket avser såväl folkomflyttningar till följd av krig och oro­
ligheter som flyttningar inom exempelvis EU. Som framgått ovan har det med­
fört att allt fler individer är medborgare i en annan nation än i den de har sitt 
fasta boende. Det är mot denna bakgrund som jag anser att Sveriges medbor­
garskapsregler bör bygga på ' boendeprincipen ', vilket innebär att fast boende i 
ett land avgör om man erhåller dess medborgarskap eller ej (till skillnad från 
den i Sverige gällande 'härstamningsprincipen' som innebär att föräldrarnas 
medborgarskap bestämmer ett barns medborgarskap oavsett var det föds). 

Boendeprincipen som grund för Sveriges medborgarskapslagar skulle således 
kunna medföra att alla som har Sverige som sitt hemland också far ökade möj­
ligheter att formellt erkännas som dess medborgare.92 Detta torde i sin tur leda 
till ett minskat antal fast boende invånare som står utanför medborgarskapets 
rättigheter och skyldigheter. 

För att öka andelen svenska medborgare behövs emellertid även åtgärder som 
gör det lättare att erhålla dubbelt medborgarskap, vilket också senare tids poli­
tiska utredningar framhåller som viktigt för främjandet av demokrati och 
mänskliga rättigheter. En forskare som argumenterat för en sådan förändring är 
ovan nämnde Tomas Hammar.93 Enligt Hammar är det den representativa de­
mokratins grunder som utgör det starkaste skälet till att man bör underlätta 
möjligheten att formellt erhålla dubbelt medborgarskap. Han menar vidare att 
kritiker mot dubbla medborgarskap har tenderat att överdriva problemen.94 

92 Som också framhållits ovan pågår politiska insatser för att förändra Sveriges medborgarskaps­
regler i en mer öppen och generös riktning, även om det fortfarande är härstamningsprincipen 
som gäller. Se s. 31 f.f. 

93 Tomas Hammar,a.a., samt 'State, Nation and Dual Citizenship.' I: Brubaker, William Rogers 
(ed): Immigration and the Politics of Citizenship in Europe and North America. 1989. 

94 När det gäller problemet med dubbelt medborgarskap och militärtjänst så har flera exempel 
visat att det kan regleras genom bilaterala eller multilaterala överenskommelser. Sådana över­
enskommelser bestämmer att genomförandet av militärtjänstgöring i en stat - vanligen den man 
bor i - befriar medborgaren från tjänstgöring i den andra staten. Ett annat exempel på överens­
kommelser mellan stater för fredlig konfliktlösning är EU. Eftersom medlemmar av en 'säker­
hetsstat' inte kan använda militärt våld gentemot en annan medlemsstat för att lösa konflikter, 
blir nationella säkerhetsöverväganden mindre tydliga i deras ömsesidiga relationer. Hammar 
menar att kritik mot dubbla medborgarskap som grundas på frågor om lojalitet och på antagna 
hot mot nationell säkerhet förlorar sin styrka inom sådana säkerhetssamfund. Dessutom bortser 
denna kritik från det faktum att många stater accepterar icke-medborgare som frivilliga soldater 
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Ett annat argument för dubbelt medborgarskap som Hammar tar upp är att 
medborgarskap inte enbart utgör en formell och rättslig status. Medborgarska­
pet är också en del av individers personliga och kulturella identitet. Dubbelt 
medborgarskap tycks därför stämma väl överens med den dubbla sociala och 
kulturella identitet som många utländska medborgare känner på grund av band 
både gentemot sitt hemland och det nya landet. Enligt Hammar skulle dubbelt 
medborgarskap innebära ett formellt erkännande av det sociala faktumet att 
många invandrare och flyktingar har dubbla identifikationsband. Minskade 
krav på att man måste avsäga sig sitt tidigare medborgarskap för att fa naturali­
seras skulle samtidigt kunna öka invandrares och flyktingars benägenhet att 
ansöka om värdlandets medborgarskap. Detta har också bekräftats av europeis­
ka studier.95 

Den ökade internationella rörligheten, samarbetet och beroendet mellan natio­
ner och dess medborgare har dessutom tydliggjort kopplingen mellan medbor­
garskap och mänskliga rättigheter. Som framgått ovan har systemet för mänsk­
liga rättigheter fatt ökad betydelse som internationellt skydd mot våld och 
andra kränkningar, samtidigt som människor fortfarande har ett särskilt band 
till sitt hemlands politiska och rättsliga system. Mot denna bakgrund anser jag 
att samtida medborgarskap bör formas och styras mer tydligt än i nuläget av 
internationella överenskommelser om mänskliga rättigheter, samtidigt som det 
fortfarande är kopplat till hemlandets rättssystem. Viktigt är också att det inom 
nationens gränser finns en nationell samhällsgemenskap som bygger på erkän­
nande av och respekt för ett övergripande rättsligt och politiskt system. Samti­
digt måste minoriteter, exempelvis invandrare och flyktingar, ha rätt och möj­

under krigstid. Hammar anser att det visserligen är sant att utländska medborgares lojalitet kan 
ifrågasättas i kr igstid. Men förutom mot utländska medborgare och dubbla medborgare kan tvi­
vel också väckas gentemot naturaliserade medborgare vilka har avsagt sig sitt tidigare medbor­
garskap. Sammantaget hävdar Hammar att argument mot dubbelt medborgarskap med hänvis­
ning till lojalitetsrisker inte håller. Utlänningar har visserligen ofta starka band till sina hemlän­
der, oavsett om de har naturaliserats eller ej. Men denna lojalitet behöver inte innebära att man 
inte samtidigt kan känna lojalitet gentemot det land man bor i. Här vill jag komplettera Hammar 
med att samma tvivel även kan riktas mot infödda svenskar. Att vara infödd svensk garanterar 
ju inte att man är lojal mot Sverige i krigstid, vilket gör resonemanget om lojalitetsrisker än mer 
ohållbart. 

95 Se exempelvis Tomas Hammar: Dual Citizenship and Political Integration. I: International 
Migration Review - 1985: vol. 19. 
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lighet att förhandla om sin kulturella identitet och livsform på en mer privat 
samhällsnivå.96 

Frågan om det är möjligt att tillförsäkra medborgare såväl individuella som 
kollektiva rättigheter har behandlats av bland andra Charles Taylor, Jürgen 
Habermas, Amy Gutman och Will Kymlicka.97 Charles Taylor presenterade sitt 
perspektiv på detta problem i en föreläsning som hölls 1990. Där framhöll han 
att värnandet av kollektiva identiteter kan råka i strid med rätten till likvärdiga 
individuella rättigheter, och att man i sådana fall måste bestämma sig för om 
det ena eller det andra skall äga företräde. Taylor föreslår en samhällsordning 
där man under vissa förhållanden kan inskränka mindre viktiga grundläggande 
individuella rättigheter i syfte att skydda hotade kulturella livsformer. Taylors 
bidrag har senare kommenterats av Jürgen Habermas och Amy Gutman.98 Till 
skillnad från Taylor presenterar både Jürgen Habermas och Amy Gutman ett 
perspektiv som innebär att individuella och kollektiva rättigheter snarare förut­
sätter varandra än utgör två skilda och motsatta rättigheter. Jürgen Habermas 
hävdar att förutsättningen för individuella rättigheter är att individer ges rätt att 
agera kollektivt för att stärka sin privata autonomi. Med andra ord måste de 
som berörs av politiska beslut ges möjlighet att genom offentlig diskussion 
aktualisera och argumentera för sin uppfattning om vad som är jämlik eller 
ojämlik behandling i typiska fall.99 

Amy Gutman förespråkar en modell som både skyddar universella individuella 
rättigheter och ger offentligt erkännande åt särskilda kulturer. Villkoret är dock 
att försvaret för det mångkulturella samhället inte enbart skall handla om ar­
gument för subkulturernas överlevnad. Försvaret måste istället bygga på demo­
kratiska överväganden som är förenliga med respekt för individers rättigheter 
(yttrande-, religions-, tryck- och föreningsfrihet och så vidare).100 

Även Will Kymlicka förespråkar en samhällsordning där såväl individuella 
som kollektiva rättigheter erkänns. Kymlicka vill dock undvika att använda 

96 Utöver nämnde Tomas Hammar har Yasemin Soysal, Bryan S. Turner, John Rex och Jürgen 
Habermas varit viktiga inspirationskällor för mina förslag om lösningar på samtida medbor­
garskapsproblematik. 

97 Charles Taylor: Det mångkulturella samhället och erkännandets politik. Göteborg: Bokförlaget 
Daidalos AB, 1994, samt Will Kymlicka: Mångkulturellt medborgarskap. Falun: Nya Doxa, 
1998. 

98 Charles Taylor, a.a. 
99 A.a., s. 108 f.f. 
100 A.a., s. 25 f. 
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begreppet 'kollektiva rättigheter' eftersom han anser det vara vilseledande. 
Enligt Kymlicka har 'kollektiva rättigheter' förenklat kommit att förstås som 
de rättigheter som tillerkänns och utövas av kollektiv, vilka är skilda från, och 
kanske i strid mot, individuella rättigheter.101 Han menar att en sådan gräns inte 
går att dra eftersom många former av särskilda grupprättigheter faktiskt utövas 
av individer och kan tillerkännas såväl de enskilda medlemmarna av en grupp 
som gruppen som helhet. För att undvika denna feltolkning använder Kymlicka 
istället benämningen 'gruppdifferentierade rättigheter', vilket i sin tur bygger 
på hans beskrivning av och argument för ett 'gruppdifferentierat medborgar­
skap'. Detta avser ett medborgarskap som erkänner och skyddar såväl indivi­
ders som olika gruppers särskilda rättigheter. 

Behovet av ett sådant medborgarskap motiveras bland annat i en diskussion om 
föreställningen att myndigheter kan vara neutrala gentemot etniska och natio­
nella minoriteter. Denna föreställning är enligt Kymlicka orealistisk eftersom 
en kulturs överlevnad starkt beror på huruvida dess språk är myndigheternas 
språk - det vill säga språket i offentliga skolor, domstolar, parlament, sociala 
organ, vårdinrättningar med mera. När regeringen bestämmer myndigheternas 
språk innebär det samtidigt ett beslut om vilka samhälleliga kulturer som ska 
stödjas, och i ett demokratiskt samhälle är det alltid majoritetsnationen som får 
mer stöd för sitt språk och sin samhälleliga kultur än olika minoritetsgrupper. 
Majoritetsnationen har dessutom den lagstiftande makten att skydda sina in­
tressen vid kulturpåverkande beslut. För att uppnå målet om ett verkligt demo­
kratiskt och rättvist samhälle måste liknande förmåner och möjligheter ges åt 
etniska och nationella minoriteter. Det innebär att särskilda rättigheter måste 
kunna ges till underordnade grupper i syfte att ge dem som kollektiv och deras 
medlemmar som individer jämlika förutsättningar och möjligheter som majo­
ritetsbefolkningen. Även enligt min mening är det svårt att föreställa sig en väl 
fungerande mångetnisk och mångkulturell demokrati utan jämlika möjligheter 
för alla individer att agera kollektivt. Minoriteters ofta underordnade ställning i 
politiska sammanhang kan därför kräva kompensatoriska åtgärder för att uppnå 
ett politiskt deltagande på lika villkor.102 

101 Will Kymlicka, a.a., s. 43 f. samt s. 54 f. 
1021 detta sammanhang bör noteras att det redan finns regler som erkänner minoriteters särskilda 

rättigheter, men att detta än så länge enbart främst handlar om en retorik utan motsvarighet i 
praktiken. Exempelvis så uttrycks tydligt i Sveriges regeringsform och i svensk integrationspo­
litik att minoriteter har rätt till särskilt stöd från statens sida för sin kulturella, etniska, språkliga 
och religiösa överlevnad. FN:s konvention om ekonomiska, sociala och kulturella rättigheter 
samt konventionen om medborgerliga och politiska rättigheter inleds med en artikel om alla 
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Bedömningen att det behövs en generösare medborgarskapslagstiftning som 
mer uttalat bygger på reglerna om mänskliga rättigheter, samt ett nytt namn och 
förhållningssätt till invandrar- och integrationspolitik får emellertid inte tolkas 
som att jag ser det som lösningen på invandrares och flyktingars utanforskap 
inom alla samhällsområden. Däremot kan det vara ett viktigt steg bland många 
i en vidare förändringsprocess som leder till att invandrare och flyktingar lätta­
re finner sig till rätta i det svenska samhället, samt bemöts som jämlika parter i 
mötet med representanter för majoritetssamhället och i alla sammanhang där 
viktiga beslut skall fattas. För att uppnå ett sådant verkligt fullvärdigt medbor­
garskap behövs således en mer omfattande förändringsprocess där såväl attity­
der och värderingar som fördelningen av samhällets sociala, ekonomiska, poli­
tiska och kulturella resurser förändras i en mer positiv, generös, jämlik och 
rättvis riktning. 

Den föreslagna samhällsmodellen torde dock kunna bidra till att integrations­
politik i högre grad utformas med invandrare/flyktingar och att man talar med 
invandrare/flyktingar, istället för den nu dominerande formen där politiken 
ordnas för invandrare/flyktingar och man talar till invandrare/flyktingar. Det 
jämlika bemötandet innebär vidare att integrationspolitiska insatser inte kan 
förstås som metoder som avser att mekaniskt integrera mer eller mindre passiva 
individer. Individer kan bara bli fullvärdiga medlemmar i ett samhälle om de 

'folks' rätt till självbestämmande. Problemet är här att man ej har definierat vilka som avses 
med begreppet 'folk'. Diskussioner pågår i det internationella samfundet där en av ståndpunk­
terna är att begreppet bör stå för såväl nationella som etniska folkgrupper. Av särskilt stort in­
tresse för Sveriges del är de två konventioner till skydd för nationella minoriteter som utarbetats 
inom Europarådet under 1990-talet: den europeiska stadgan om landsdels- eller minoritetsspråk 
{minoritetsspråkskonventionen), samt ramkonventionen till skydd för nationella minoriteter 
(iramkonventionen). Dessa blev färdiga för undertecknande 1992 respektive 1995, och båda 
trädde i kraft 1998. Sverige har i sk rivande stund endast undertecknat men inte ratificerat ram­
konventionen. Den 2 december 1999 beslöt den svenska riksdagen - efter en utredning och re­
geringsproposition om nationella minoriteter i Sverige - att Sverige skall ratificera båda kon­
ventionerna. Därmed läggs grunden för en svensk minoritetspolitik där samer, sverigefinnar, 
tornedalningar, romer och judar erkänns som nationella minoriteter i Sverige. Som minoritets­
språk erkänns samiska, finska, meänkieli (tornedalsfmska), romani chib och jiddisch. Regering­
en betonar att detta bör ses som ett första politiskt och principiellt betydelsefullt steg i en fort­
satt process för att vidareutveckla de nu lagda grunderna för minoritetspolitiken. Bland annat 
kan det bli aktuellt att utöka antalet minoritetsgrupper som ges särskilda minoritetsrättigheter. 
Se Regeringsformen, 2 § (införd genom Lag 1976:871); Kristina Hedlund Thulin, a.a., s. 86 f. 
och s. 211; Steg mot en minoritetspolitik - Europarådets konvention om historiska minoritets­
språk. SOU 1997:192; Steg mot en minoritetspolitik - Europarådets konvention för skydd av 
nationella minoriteter. SOU 1997:193; Nationella minoriteter i Sverige. Regeringens proposi­
tion 1998/99:143, samt Riksdagens snabbprotokoll 1999/2000:38. 
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själva vill och har kraft att bli det. Samhällets uppgift är att skapa förutsätt­
ningar, undanröja eventuella hinder och göra detta medlemskap möjligt för alla 
oavsett kulturell och etnisk bakgrund, vilket också är integrationspolitikens 
uttalade övergripande mål. 

Förhoppningen och visionen om ett samhälle där invandrare och flyktingar 
utgör en naturlig del av den svenska befolkningen betecknas inte så sällan som 
naiv. Med tanke på att det under senare år har märkts en växande politisk insikt 
om vikten av integrationspolitiska insatser kan man dock vara envist övertygad 
om att detta är möjligt. Åtminstone i den politiska retoriken hörs allt oftare 
vackra ord om ett etniskt och kulturellt blandat samhälle för alla, byggt på jäm­
likhet, samverkan, öppen dialog och medinflytande. Utmaningen är nu att ock­
så omvandla denna retorik till en konkret praktik eftersom alternativet till detta 
är en fortsatt utveckling med ökad orättvis makt- och resursfördelning, diskri­
minering, sociala missförhållanden, utanförskap och konflikter. Det skulle vi­
dare innebära ett misslyckande när det gäller Sveriges skyldighet att följa lagar 
om mänskliga rättigheter, den representativa demokratin och välfärdssamhäl­
lets grunder. Arbetet med att skapa en samhällsgemenskap bestående av såväl 
etnisk som kulturell mångfald är en uppgift som rör hela Sveriges befolkning 
och som alla har ett ansvar för. Förhoppningen är att denna avhandling har 
kunnat ge ett bidrag till denna förändringsprocess genom att väcka fruktbara 
tankar och idéer som så småningom kan stärka människors rättigheter och vär­
de i samhället. 

59 



60 



Referenser 

Anderson, Benedict: Imagined Communities - Reflections on the Origin and 
Spread of Nationalism. London: Verso Editions and NLB, 1983. 

Antoniadis, Jannis; Bäck, Henry; Schwarz, David och Soydan, Haluk: I vems 
tjänst? I: Invandrare & Minoriteter, nr. 1 - 1985. 

Bauböck, Rainer: 'Social and Cultural integration in a Civil Society.' I: Rainer 
Bauböck, Agnes Heller & Aristide R. Zolberg (eds): The Challenge of Diver­
sity. Aldershot: Avebury. 

Björk, Sverker: Invandrarpolitisk diskurs - blick och överblick på svensk in-
vandrarpolitisk debatt under tre decennier. Umeå: Sociologiska institutionen 
vid Umeå universitet, MERGE-rapport nr. 2/97. 

Björkman, Ingrid; Elfverson, Jan & Wedin, Åke: Flyktingpolitikens andra steg 
- återvandring som utvecklingsstöd. Stockholm: SNS Förlag, 1996. 

Brubaker, William Rogers(ed): Immigration and the Politics of Citizenship in 
Europe and North America. University Press of America, Inc., 1989. 

Bäck, Henry: 'Invandrarnas deltagande i det politiska livet.' I: Invandrarskap 
och medborgarskap - dokumentation från ett seminarium. SOU 1999:8. 

Carens, Joseph H.: 'Membership and Morality: Admission to Citizenship in 
Liberal Democratic States' I: Brubaker, William Rogers(ed): Immigration and 
the Politics of Citizenship in Europe and North America. University Press of 
America, Inc., 1989. 

Castles, Stephen: 'Democracy and Multicultural Citizenship. Australian Deba­
tes and their Relevance for Western Europe' I: Bauböck, Rainer (ed): From 
Aliens to Citizens. Redefining the Status of Immigrants in Europe. Aldershot: 
Avebury, 1994. 

61 



Dahlstedt, Magnus: Politiskt medborgarskap, integration och mångkulturell 
demokrati. Umeå: Sociologiska institutionen, Rapport för projektet Tartner-
skap för multietnisk integration', nr. 3/98. 

Dahlstedt, Magnus: Politiskt deltagande och icke-deltagande. Umeå: Sociolo­
giska institutionen vid Umeå universitet, Rapport för projektet 'Partnerskap för 
multietnisk integration', nr. 3/99. 

Elmore, Richard, Gustafsson, Gunnel & Hargrove, Erwin: Comparing Imple­
mentation processes in Sweden and the United States. I: Scandinavian Political 
Studies. - 1986: Vol. 9, nr. 30. 

Fägerlind, Gabriella: Managing Diversity - strategier för mångfald i USA. 
Stockholm: Sveriges Tekniska Attachéer, 1999, sid 61. 

Habermas, Jürgen: Citizenship and National Identity: Some reflections on the 
Future of Europe. I: Praxis International 12:1, April 1992. 

Habermas, Jürgen: 'Kampen för ömsesidigt erkännande i den demokratiska 
rättstaten' I: Taylor, Charles: Det mångkulturella samhället och erkännandets 
politik. Göteborg: Bokförlaget Daidalos AB, 1994. 

Hammar, Tomas: Dual Citizenship and Political Integration. I: International 
Migration Review - 1985: vol.19. 

Hammar, Tomas: 'State, Nation and Dual Citizenship' I: Brubaker, William 
Rogers(ed): Immigration and the Politics of Citizenship in Europe and North 
America. University Press of America, Inc., 1989. 

Hammar, Tomas: Democracy and the Nation State. Aliens, Denizens and Citi­
zens in a World of International Migration. Aldershot: Avebury, 1990. 

Hedlund Thulin, Kristina: Lika i värde och rättigheter - om mänskliga rättig­
heter. Stockholm: Norstedts Juridik, 1996. 

Ireland, Patrik R.: The Policy Challenge of Ethnic Diversity - Immigrant Poli­
tics in France and Switzerland. London: Harvard University Press, 1994. 

Kymlicka, Will: Mångkulturellt medborgarskap. Falun: Nya Doxa, 1998. 

62 



Larsson, Torbjörn: Det svenska statsskicket Lund: Studentlitteratur, 1993. 

Mann, Michael: Ruling Class Strategies and Citizenship. I: Sociology - 1987: 
vol. 21. 

Marshall, T.H. & Bottomore, Tom: Citizenship and social class. London: Pluto 
Press, 1992. 

Miles, Robert: Racism after 'race relations'. London: Routledge, 1993. 

Rex, John: Ethnic minorities in the modern nation state - working papers in the 
theory of multiculturalism and political integration. London: Macmillan Press 
Ltd, 1996. 

Sabatier, P.A. & Mazmanian, D.A.: 'Policy Implementation.' I: Stuart S. Na­
gel: Encyclopedia of Policy studies. New York: Marcel Dekker, Inc., 1983. 

Samuelsson, Wiwi: Det finns gränser. Stockholm: Sveriges Utbildningsradio 
AB, 1993. 

Schierup, Carl-Ulrik: Ett etniskt Babels torn. Invandrarorganisationerna och 
den uteblivna dialogen. I: Sociologisk forskning, nr. 3 -1991. 

Schierup, Carl-Ulrik: På kulturens slagmark - mindretal og storretal taler om 
Danmark. Esbjerg: Sydjysk Universitetsförlag, 1993. 

Schierup, Carl-Ulrik & Ålund, Alexandra: Will they still be dancing? Integra­
tion and Ethnic Transformation among Yugoslav Immigrants in Scandinavia. 
Göteborg: Graphic Systems AB, 1987. 

Silverman, Maxim: Deconstructing the nation - immigration, racism and citi­
zenship in modern France. London: Routledge, 1992. 

Soininen, Maritta: Det kommunala flyktingmottagandet - genomförande och 
organisation. Stockholm: CEEFO, 1992. 

Soysal, Yasemin Nuhogulu: Limits of citizenship. Migrants and Postnational 
Membership in Europe. London: The University of Chicago Press, 1994. 

63 



Svanberg, Ingvar & Tydén, Mattias: Tusen år av invandring - en svensk kultur­
historia. Stockholm: Gidlunds Bokförlag, 1992. 

Södergran, Lena: Invandrar- och flyktingpolitik i praktiken - exemplet Umeå 
kommun. Umeå: Sociologiska institutionen vid Umeå universitet, MERGE-
rapport nr. 1/97. 

Södergran, Lena: 1990-talets invandrarpolitiska omprövning - från invandrar­
politik till integrationspolitik. Umeå: Sociologiska institutionen vid Umeå uni­
versitet, MERGE-rapport nr. 2/98. 

Södergran, Lena: Återvandringsproblematiken och svensk integrationspolitik -
senare decenniers intresse- och värderingsförskjutning. Umeå: Sociologiska 
institutionen vid Umeå universitet, MERGE-rapport nr. 3/98. 

Turner, Bryan S.: 'Contemporary Problems In the Theory of Citizenship' I: 
Turner, Bryan S.(ed): Citizenship and Social Theory. London: Sage Publica­
tions Ltd, 1993. 

Turner, Bryan S. & Hamilton, Peter: Citizenship: Critical Concepts. Routledge, 
London, 1994. 

Offentligt tryck 

Från invandrarpolitik till integrationspolitik Tal av integrationsminister Leif 
Blomberg, 4 december 1996 'Integration, Vägen in i Sverige Inrikesdeparte­
mentet, 1996. 

Invandrarna och minoriteterna. SOU 1974:69. 

Kungl. Maj:ts kungörelse om ändring i utlänningskungörelsen den 4 juni 1954 
(nr. 457). SFS 1966: 654. 

Kungliga Maj:ts proposition till riksdagen angående riktlinjer för utlännings­
politiken m.m.; given Stockholms slott den 4 oktober 1968. Proposition 
1968:142. 

Lag (1950:382) om svenskt medborgarskap, omtryckt 1984:682. 

64 



Medborgarskap i lagstiftningen. Kommittédirektiv 1999:4. 

Medborgarskap och identitet. SOU 1997:162. 

Medborgarskap och identitet. Regeringens proposition 1997/98:178. 

Medborgarskap och identitet. Socialförsäkringsutskottets betänkande 1998/-
99:3. 

Medborgarskapskungörelsen, 1969:235, omtryckt 1979:140. 

Mångfald och möjligheter. Inrikesdepartementet & Europaåret mot rasism, 
1997. 

Mångfald och ursprung - rapport från ett multietniskt Sverige. Norrköping: 
SIV, 1997, sid 52. 

Mänskliga rättigheter i svensk utrikespolitik. Regeringens skrivelse 1997/98:-
89. 

Mänskliga rättigheter - mångas skyldigheter. Universitets- och högskoleutbild­
ning i demokrati och mänskliga rättigheter. Ds 1998:46. 

Nationella minoriteter i Sverige. Regeringens proposition 1998/99:143. 

Ny vallag. Regeringens proposition 1996/97:70 sid 156 f., samt Vallag. SFS 
1997:157. 

Om den europeiska konventionen angående skydd för de mänskliga rättigheter­
na och de grundläggande friheterna. Lag 1994:1219. 

Om svenskt medborgarskap. Lag 1950:382. 

Regeringsformen 1974:152, omtryckt i SFS 1994:1483. 

Riksdagens snabbprotokoll 1998/99:22, den 25 november, samt Riksdagens 
snabbprotokoll 1998/99:23, den 26 november - om medborgarskap och identi­
tet. 

65 



Riksdagens snabbprotokoll 1999/2000:38, den 2 december - om nationella mi­
noriteter i Sverige. 

SCB: På tal om invandrare. Norrköping: Statens invandrarverk, 1995. 

Statistisk Årsbok '99. Stockholm: SCB, 1998. 

Steg mot en minoritetspolitik - Europarådets konvention om historiska minori­
tetsspråk. SOU 1997:192. 

Steg mot en minoritetspolitik - Europarådets konvention för skydd av nationella 
minoriteter. SOU 1997:193. 

Svenskt medborgarskap. SOU 1999:34. 

Sverige, framtiden och mångfalden. SOU 1996:55. 

Sverige, framtiden och mångfalden - från invandrarpolitik till integrationspoli­
tik Regeringens proposition 1997/98:16. 

Tilläggsdirektiv till 1997 års medborgarskapskommitté. Kommittédirektiv 
1998:50. 

Översyn av invandrarpolitiken samt invandrings- och flyktingpolitiken. Kom­
mittédirektiv 1993:1. 

Översyn av invandrarpolitiken. Kommittédirektiv 1994:130. 

Översyn av invandrings- och flyktingpolitiken. Kommittédirektiv 1994:129. 

Översyn av lagen om svenskt medborgarskap. Kommittédirektiv 1997:5. 

66 



1 





•« m " 
^ Q ç 
^ 'V 

^ . v* 

Sociologiska institutionen 
Umeå universitet 

Invandrar- och flykting­
politik i praktiken 

Lena Södergran 

Licentiatavhandling vid Sociologiska institutionen 
Umeå universitet 

1997 



Sociologiska institutionen 
Umeå universitet 
S-901 87 UMEÅ 
Licentiatavhandling 1997 

Omslagsdesign: Martin Ålund 

Tryckt på Umeå universitetstryckeri, april 1997 

MERGE 97:1 

ISSN 1101-7570ISRNUM-SOC-P-97/1— SE 
ISBN 91-630-5362-4 



INNEHÅLLSFÖRTECKNING 

Sid 

FÖRORD 5 

INLEDNING 6 

Den problematiska invandrar- och flyktingpolitiken • Invandrar-
och flyktingpolitiskförankring, organisation och samverkan • 
Material och metod 

I INVANDRARPOLITIK I PRAKTISK TILLÄMPNING - 18 
ETT SAMHÄLLSPOLITISKT PERSPEKTIV 

1:1 Samhälle och stat 19 
Kommunen i samhällssystemet 

1:2 Decentralisering, specialisering och komplex ansvars- 23 
fördelning 

1:3 Politiska processer och implementeringens problematik 26 
1:4 Invandrarpolitik i ett maktperspektiv 35 

II INVANDRINGS-, INVANDRAR- OCH FLYKTING- 40 
POLITIK I SVERIGE UNDER 1900-TALET 

11:1 Invandrings-, invandrar- och flyktingpolitik 40 
11:2 Kontroll av utlänningar fastställs i lag 41 
11:3 Efterkrigstidens rekryteringsiver 44 
11:4 Restriktivare invandringspolitik - generösare 48 

invandrarpolitik 
11:5 1980 års Utlänningslag m.m. 53 
11:6 Flyktingmottagande enligt "Hela Sverige Strategin" 55 
11:7 Invandrar- och flyktingpolitikens omstrukturering 59 
11:8 Invandrarpolitik under omprövning 64 



III LOKALT INVANDRAR- OCH FLYKTINGPOLITISKT 71 
ARBETE - EXEMPLET UMEÅ KOMMUN 

111:1 Lokal in vandrar- och flyktingpolitisk organisering 71 
Umeå blir en "invandrarkommun " • Invandrar- och flykting-
politiskt arbete • Invandrarbyrå och invandrarnämnd • Flykting­
mottagning • Från desorganiserat till organiserat mottagande • 
Invandrarpolitiskt handlingsprogram och organisationsöversyn• 
Samarbetsfrågor och omorganisering • Omorganisation och 
reformarbete • Nytt invandrarpolitiskt handlingsprogram • Lokala 
och nationella utredningar och förändringsplaner 

111:2 Samverkans grupper och samarbetsprojekt 107 
Referensgruppen, 1976 • Flyktingteamet, 1984 • Lednings­
gruppen, 1987 • Samverkansgruppen, 1987 • Sfi-gruppen, 1987 
• Invandrarprojektet, 1989• Samordningsgrupp för invandrar­
föreningar i Umeå - SIUM, 1990 • KUF-gruppen, 1992 • 
LASSI-gruppen, 1992 • Safirprojektet, 1994 

111:3 Invandrarpoli tik i praktisk tillämpning - några problem 125 

AVSLUTNING 130 
Samverkan, samordning och samfinansiering 

REFERENSER 144 

BILAGOR 

BILAGA 1 148 
- Invandringen till Sverige 1965-1994 
-Utländska medborgare i procent av samtliga invånare i Sverige 

1960-1994 
- Antal asylsökande och avvisade vid gränsen 1983-1994 
- Avtalade kommunplatser, faktiskt mottagna flyktingar och 
asylsökande samt antal kommuner engagerade i det lokala 
flyktingmottagandet 

BILAGA 2 151 
- Folkmängd i Umeå kommun 1950-1995 
- Utländska medborgare i Umeå kommun 1973-1995 
- Antal mottagna flyktingar/asylsökande 1985-1995 

BILAGA 3 
- Organisationsskiss för invandrarbyrån 1995 

154 



Förord 
Den 1 januari 1985 lades det svenska systemet för att ta emot flyktingar 
om, vilket innebar att flertalet av landets kommuner engagerades för att 
genomföra mottagandet lokalt. Till dessa hör Umeå kommun som sedan 
dess haft en organiserad invandrar- och flyktingpolitisk verksamhet. 
Kommunens arbete med invandrar- och flyktingpolitiska frågor har 
emellertid präglats av en del problem, vilket bland annat handlar om 
svårigheter med att etablera en väl fungerande organisation och samord­
ning mellan berörda förvaltningar. När jag skulle påböija föreliggande 
avhandlingsarbete fanns ett behov av en studie om Umeå kommuns in­
vandrar» och flyktingpolitiska verksamhet som kunde underlätta arbetet 
med att komma till rätta med dessa problem. Erbjudandet att fa göra 
denna studie var samtidigt en mycket värdefull möjlighet för mig att fa 
vidareutveckla ett redan väckt intresse för samordnings- och samverkans­
frågor inom invandrar- och flyktingpolitisk verksamhet. Den som gav 
mig denna möjlighet är min handledare Lars Göran Karlsson. Det är ock­
så tack vare hans stöd, vägledning och kreativa kritik som arbetet med 
denna avhandling kunnat genomföras. Jag är skyldig honom ett stort 
varmt tack! 

Många andra har på olika sätt också bidragit till denna avhandling. 
Framför allt vill jag tacka Carl-Ulrik Schierup som genom sin granskning 
av avhandlingen gett mycket värdefulla råd och kommentarer, vilket har 
varit en ovärderlig hjälp i min bearbetning av innehållets kvalitet. Till de 
som betytt särskilt mycket för denna avhandlings tillkomst hör också 
Abdul Kadhim som med stor generositet delat med sig av både kunskap 
och material. Därtill vill jag rikta ett varmt tack till min vän och kollega 
AneMarit Moe som varit en personlig stöttepelare under hela min studie­
tid. Hon har dessutom varit en värdefull opponent tillsammans med 
Björn Halleröd och Peter Waara. Jag vill särskilt tacka Peter utan vars 
hjälp jag inte hade fatt ordning på studiens metodologiska aspekter. Ett 
varmt tack vill jag också ge Lotta Jarl för hennes skriv- och redigerings-
hjälp vid rättning av bokmanus. Sist - men inte minst - vill jag rikta ett 
kollektivt tack till alla anställda vid invandrarbyrån och övriga i kommu­
nen som tjänstvilligt bidragit med information och material. 

Umeå i december 1996 

Lena Södergran 
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Inledning 
När arbetet med denna studie om invandrar- och flyktingpolitikens lokala 
tillämpning i praktiken påböljades hösten 1995 präglades debatten om 
den svenska invandrar- och flyktingpolitiken av krav på omprövning och 
nyorientering. En statlig Invandrar- respektive Flyktingpolitisk kommitté 
hade tillsatts under hösten 1994. Dessa kommittéer har senare avlämnat 
två större offentliga utredningar till regeringen, dels Svensk flyktingpoli­
tik i globalt perspektiv och dels Sverige, framtiden och mångfalden} Om 
de olika förslagen i dessa utredningar godtas av regering och riksdag 
innebär det att en ny inriktning stakas ut för såväl den framtida invand­
rings- som invandrar- och flyktingpolitiken. Utredningarna hänvisar till 
ekonomiska och politiska samhällsförändringar som motiv för en om-
och nyorientering. Bland annat lyfts frågan om den globala befolknings­
situationen fram då folkomflyttningarna ökat till följd av ett allt större 
inkomstgap mellan de rikare länderna i Nord och de fattigare i Syd. 
Dessutom sker en rekordartad befolkningsökning i framför allt tredje 
världen, vilket den flyktingpolitiska kommittén förutspår kommer att 
bidra till ett ökat migrationstryck i de europeiska länderna. Denna kom­
mitté lyfter också fram det förhållandet att globaliseringen av ekonomin 
öppnar kontakterna mellan världens olika delar samt att förbättrade 
kommunikationer och införandet av ny teknologi i tredje världen kom­
mer att påverka människors benägenhet att utvandra. Sammantaget me­
nar kommittén att Sverige måste arbeta mer aktivt för att förhindra att 
eventuella folkströmmar söker sig till Europa. Ett av dess förslag är att 
Sverige bör stärka sina insatser för att utveckla det europeiska samarbetet 
kring flykting- och migrationsfrågor med inriktning på att försöka undan­
röja orsaker till flykt och påtvingad migration. Enligt kommittén skall 
skydd åt skyddsbehövande i första hand ges i eller så nära hemlandet 
som möjligt. Dessutom vill man satsa mer resurser på att fa de flykting­
ar2 som kommit till Sverige att frivilligt återvända till sina hemländer. 
Vid sidan av dessa mer protektionistiskt färgade förslag föreslås också 
åtgärder som syftar till att höja flyktingarnas rättssäkerhet och minska 
väntetiderna i asylprocessen.3 Man presenterar en översyn av vem som 
bör omfattas av asylrätten, vilket förutsätts bidra till en förbättrad f lyk­
tingpolitik. Den viktiga anledningen till en omprövning av flyktingpoliti­
ken är behovet av tydlighet i politiken, vilket är något som uttalat ligger 
bakom övervägandena även i den andra stora utredningen som rör in­
vandrarpolitiken. 
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Invandrar- och flyktingpolitik i praktiken 

Orsaken till att invandrarpolitiken behöver bli tydligare är enligt In-
vandrarpolitiska kommittén framfor allt att det idag finns betydligt fler 
olika etniska grupper i Sverige än tidigare samt det svenska samhällets 
ökade sociala segregering efter etniska skiljelinjer. Denna sociala segre­
gering visar sig inte minst i det faktum att invandrare4 tillhör de som 
drabbas svårast av den rådande arbetslösheten samt att det har blivit allt 
vanligare med socialt och ekonomiskt utsatta bostadsområden i vilka en 
stor del av de boende har invandrarbakgrund. Som ett övergripande mål 
vill kommittén prioritera en ökad insats för åtgärder som skall förbättra 
invandrares möjligheter till egen försöijning samt delaktighet och med­
ansvar i samhällslivet. 

Det är viktigt att notera att båda utredningarna understryker behovet 
av tydlighet och klarare riktlinjer när det gäller den samlade invand­
rings-, invandrar- och flyktingpolitiken. Omprövningen präglas också av 
en större restriktivitet, dels när det gäller vem som skall ges asylrätt och 
dels när det gäller de invandrarpolitiska ambitionerna. 1975 års invand­
rarpolitik betonade målen jämlikhet, valfrihet och samverkan. Idag före­
slås dessa mål att kompletteras med ovan nämnda mål om egenförsöij-
ning, delaktighet och medansvar. I vilken grad som dessa mål innebär en 
omorientering mot en mindre ambitiös och generös politik kan naturligt­
vis alltid diskuteras, men helt klart är att kraven på politikens tydlighet 
syftar till en åtstramning av vad som allt oftare kommit att uppfattas som 
en alltför "låt-gå-artad" invandrings- samt invandrar- och flyktingpolitik. 

Den problematiska invandrar- och flyktingmottagningen 

1985 genomfördes en större reform med syfte att förbättra invandrares 
och flyktingars integrationsmöjligheter, vilket ledde till en betydande 
förändring av svensk flyktingmottagning. Ett nytt system för flykting­
mottagningens praktiska genomförande etablerades som gav kommuner­
na huvudansvaret för denna verksamhet. Samtidigt övertog Statens in­
vandrarverk (SIV) det huvudmannaskap för invandrar- och flyktingmott­
agningen som Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS) tidigare haft. Efter be­
viljat uppehållstillstånd kom nu flyktingar att kommunplaceras till fler­
talet av landets kommuner enligt avtal om planerad flyktingmottagning 
mellan dessa och SIV. En viktig tanke bakom reformen var att avlasta de 
storstadskommuner som sedan böljan av 1970-talet hade fatt ta emot den 
största delen av flyktinginvandringen till Sverige. Erfarenheterna visar 
dock att "Hela Sverige Strategin" inte har le tt till de resultat som efter­
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strävats, det vill säga social integration och en motverkan av segregering 
på bostads- och arbetsmarknad med mera. Bland annat kan det faktum att 
1994 års Invandrarpolitiska kommitté understryker att invandrares och 
flyktingars möjligheter att finna sig till rätta i det svenska samhället inte 
är tillfredsställande ses som en bekräftelse på detta. 

I en studie om svensk flyktingmottagning, 1985 års reform och den 
kommunala flyktingmottagningens organisering har Maritta Soininen 
pekat på en rad viktiga förhållanden som kan tänkas ha bidragit till att de 
invandrar- och flyktingpolitiska problemen inte kunnat lösas.5 Det sätt på 
vilket reformen kom att genomföras innebar att kommunerna fick en 
betydande frihet när det gäller organisatoriska lösningar. SIV:s styrning 
av kommunernas arbete har i huvudsak begränsats till rådgivning och 
anordnande av konferenser med syftet att rikta uppmärksamheten mot de 
frågor som man bedömt som centrala eller problematiska. Med andra ord 
blev valmöjligheterna för organisering av mottagandet, liksom hur arbe­
tet skulle bedrivas på den lokala nivån, stora. Soininen visar med sin 
studie att konsekvensen har blivit påtagliga skillnader i kommunernas 
flyktingarbete, såväl organisatoriskt som i policyhänseende.6 Hon visar 
även på hur man i många kommuner har valt att lägga en stor del av det 
flyktingpolitiska arbetet under socialtjänstlagens redan etablerade sys­
tem, vilket medfört att man har kommit att tillämpa en 
"omhändertagandestrategi" när det gäller insatserna för att främja flyk­
tingars integration. Spänningsförhållandet mellan kommunernas redan 
fast förankrade socialpolitik och den nyare och dessutom svagare förank­
rade invandrar- och flyktingpolitiken menar Soininen är en av anledning­
arna till att det har varit s vårt att organisera arbetet med invandrar- och 
flyktingfrågor utifrån en tydlig och fast förankrad invandrarpolitisk mål­
sättning. 

Vad Soininens studie bland annat pekar på är s åledes att den lokala 
flyktingmottagningens organisering och verksamhet behöver förbättras, 
vilket är av särskilt stor vikt när svensk invandrings-, invandrar- och 
flyktingpolitik idag ställs inför en rad problem som har med utanförskap, 
bristande integration och tilltagande segregering att göra. Sett ur ett 
övergripande samhällsperspektiv är dessa problem mycket allvarliga 
eftersom de utgör tecken på grundläggande brister i ett demokratiskt 
samhällssystem som grundas på en idé om människors lika värde, rättig­
heter och skyldigheter. Tendenser till utanförskap, ojämlikhet och segre­
gation bör därför ses som viktiga varningssignaler för att utvecklingen nu 
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går mot ett allt mindre demokratiskt samhälle. Av stor betydelse för ar­
betet med att försöka vända denna negativa utveckling blir därmed den 
forskning som belyser problem inom kommunal invandrar- och flykting-
politisk verksamhet. 

Studier av lokalt invandrar- och flyktingpolitiskt arbete och organisa­
tion är dock relativt få. Vid Centrum för invandrarforskning vid Stock­
holms universitet (CEDFO) har man i ett projekt som initierades 1986 
med namnet "Flyktingmottagandet - studier av flyktingars integration 
och etniska relationer i Sverige" producerat några studier som behandlar 
olika relevanta aspekter av denna problematik. En av dessa är den redan 
nämnda där Maritta Soininen har undersökt hur 1985 års reform för en ny 
lokal flyktingmottagning har förverkligats i några kommuner. Här har 
intresset främst varit att kartlägga reformens genomförande under de 
första åren samt hur de olika kommunerna valt att organisera sin flyk­
tingmottagning. En annan studie som också ingår i CEIFO:s projekt är 
gjord av Matti Similä som studerat de processer som medför att olika 
flyktinggrupper i varierande grad och på olika sätt integreras inom olika 
samhällsområden, bland annat med fokus på flyktingmottagandets roll i 
dessa processer.7 Abdul Kadhim har i en undersökning belyst hur kom­
munerna uppfyller de enligt lag stadgade skyldigheterna att t illsammans 
med flyktingar upprätta i ndividuella introduktionsplaner, vilka avser att 
sedan utgöra en grund för deras utbildning och arbete för att finna sig till 
rätta i det svenska samhället.81 en annan undersökning granskar Kadhim 
flyktingars integrationsprocess i ljuset av den lokala flyktingmottagning­
ens verksamhet och organisation.9 Denna studie ingår för övrigt i en 
jämförande studie om flyktingmottagande som IMER-forskargruppen10 

vid Umeå universitets sociologiska institution driver i samarbete med 
andra forskargrupper i Norden. Vid denna institution har även Maria 
Andersson (numera Appelqvist) skrivit en rapport om flyktingförlägg­
ningar i omvandling som bland annat kartlägger verksamheten vid fyra 
kommunala flyktingförläggningar i Sverige.11 Vid statsvetenskapliga 
institutionen vid Umeå universitet har Tomas Holm studerat hur man 
inom det kommunala planeringsarbetet beaktar invandrarnas behov och 
önskemål. Där visas att det både saknats intresse för dessa frågor från 
kommunernas sida och ett samarbete med invandrarna själva.12 Slutligen 
kan nämnas en mer allmänt och historiskt inriktad studie, en historisk 
skildring av Uppsala som invandrarstad, skriven av Karin Borevi och 
Ingvar Svanberg.13 
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Eftersom svårigheter inom lokal invandrar- och flyktingpolitisk verk­
samhet är förhållandevis nya samhällsproblem som framför allt växt fram 
sedan 1980-talets omstrukturering av svensk invandrar- och flykting­
mottagning och därefter dessutom blivit mer komplicerade med tiden, 
behövs mer forskning som rör d enna problembild. Än mer uttalad blir 
betydelsen av sådan forskning om man ser till det ovan nämnda förhål­
landet att invandrar- och flyktingpolitikens kris samtidigt är e tt uttryck 
för demokratins problem. För ett väl fungerande mångetniskt samhälle 
och en mångkulturell demokrati behövs mer kunskap om de hinder som 
möter invandrar- och flyktingpolitiskt arbete. Föreliggande studie om 
nationell och lokal invandrar- och flyktingpolitisk verksamhet - med fo­
kus på Umeå kommun, kan förhoppningsvis ge ett bidrag till kun­
skapsutvecklingen om betingelserna för ett väl fungerande invandrar- och 
flyktingpolitiskt arbete. 

Invandrar- och flyktingpolitisk förankring, organisation och 
samverkan 

Uppenbart har det varit svårt att förankra den allmänna invandrar- och 
flyktingpolitikens mål i det svenska samhället och att etablera en väl fun­
gerande organisation och samverkan inom lokal invandrar- och flykting­
mottagning. Med en väl förankrad politik avses här att berörda parter 
såväl har godkänt fastslagna politiska beslut som att de stödjer dem och 
vill få dem förverkligade. När det gäller invandrar- och flyktingpolitikens 
förankring innebär en väl förankrad politik att man exempelvis inom 
landets olika förvaltningar och myndigheter arbetar aktivt för att förverk­
liga målen om jämlikhet, valfrihet och samverkan.14 Detta uttrycks i en 
strävan efter att invandrare och flyktingar skall ha samma möjligheter, 
rättigheter och skyldigheter som den övriga befolkningen. Erfarenheterna 
visar att detta ej sker i den omfattning som behövs för att de politiska 
målen skall övergå från ord till en konkret verklighet, vilket talar för 
bristande engagemang och insatser för att förverkliga dessa politiska mål. 
Avsaknad av tillräckligt engagemang och intresse för invandrar- och 
flyktingpolitisk verksamhet och målsättning kan antas leda till svårighe­
ter med att få berörda parter att samarbeta kring dessa frågor och till­
sammans bygga upp en väl fungerande invandrar- och flyktingmottag­
ning. Föreliggande underökning fokuseras på samarbetsproblematiken, 
vilken bedöms hänga samman med en bristande politisk förankring bland 
berörda parter och svårigheter när det gäller att etablera en väl fungeran­
de organisation för invandrar- och flyktingpolitiskt arbete. Bristande po­
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litisk förankring å ena sidan och svårigheten att få till stånd en väl funge­
rande samverkan och organisation å den andra bedöms således vara i n­
timt förbundna med varandra. 

Eftersom samarbetsproblem inom det invandrar- och flyktingpolitiska 
arbetet kan antas vara en följd av bland annat politikens bristande förank­
ring bland berörda parter blir kopplingen mellan politiskt arbete och 
samarbetsproblematiken viktig att belysa när det gäller implementerings-
problematiken, det vill säga hur politiska beslut genomförs och verkställs 
i praktiken. 

Viktigt för en förståelse av svårigheten med att lokalt förankra de in­
vandrar- o ch flyktingpolitiska målen är så ledes att studer a det allmänna 
politiska arbetetssättet, såväl nationellt som lokalt, med fokus på den 
politiska processens olika delar. I föreliggande studie är det framför allt 
de delar som benämns som besluts- respektive implementeringsprocessen 
som är av intresse. Behovet att studera såväl nationellt som lokalt poli­
tiskt arbete för att förstå ett lokalt problem beror på att den lokala situa­
tionen ofta är en följd av förhållanden som ligger utanför kommunal 
kontroll. En helhetstäckande undersökning om lokalt invandrar- och 
flyktingpolitiskt arbete kräver egentligen att man utöver utvecklingen och 
förhållanden på nationell nivå även beaktar samhällets regionala och 
internationella nivå. Vad som behövs är således ett perspektiv som sätter 
den lokala situationen i relation till dess kontext, det vill säga hela det 
omgivande samhällssystemet. Eftersom det har varit nödvändigt att be­
gränsa studiens omfattning koncentreras den emellertid till den invand­
rar- och flyktingpolitiska utvecklingen på nationell och lokal nivå. Ytter­
ligare en begränsning är att problembilden studeras utifrån ett övergri­
pande samhällsperspektiv, vilket innebär att det generella lyfts fram mer 
än det specifika liksom det kollektiva mer än det individuella. Med andra 
ord är det karakteristiska drag och tendenser som beskrivs och diskuteras, 
även om mina tolkningar bygger på ett material som består av en bland­
ning av information om såväl individuella och specifika förhållanden 
som kollektiva och generella. Information från individer och mikronivå 
har här fungerat som bekräftelse på de generella tendenser som visat sig 
under studiens gång. Sammantaget leder detta till att undersökningens 
övergripande syfte har varit att studera nationellt och lokalt invandrar-
och flyktingpolitiskt arbete över tid. Mer specifikt har syftet varit att st u­
dera hur denna verksamhet har utvecklats och fungerat över tid i Umeå 
kommun, med fokusering på samverkansproblematiken. Med avsikt att 
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försöka förstå svårigheten med att etablera ett väl fungerande samarbete 
mellan kommunens berörda aktörer skall det lokala invandrar- och flyk­
tingpolitiska arbetet även studeras i relation till den kontext som den har 
att förhålla sig till. Därför ingår i undersökningen också en övergripande 
granskning av svenskt samhällssystem och politiska processer, vilket 
avser att bilda en strukturell och analytisk ram för en förståelse av sam­
verkansproblem. 

Viktigt att poängtera är att sa mverkans- och organisationsproblemati­
ken utgör ett generellt samhällsproblem. Dessa problem genomsyrar så­
väl hela samhällspolitiken som internationell politik och många insatser 
görs för att komma till rätta med detta, exempelvis genom etablerandet 
av olika internationella, nationella, regionala och lokala nätverk. Vad 
föreliggande studie belyser är egentligen ett allmänt och världsomfattan­
de samhällsfenomens inverkan på invandrar- och flyktingmottagning 
utifrån den bedömningen att det är av extra stor betydelse att man sam­
ordnar arbetet inom detta politiska område om effektiva resultat skall 
kunna uppnås. Det handlar om en verksamhet som är b eroende av att i 
stort sett hela den offentliga sektorn samordnar sina insatser om de över­
gripande målen med att integrera invandrare och flyktingar i det svenska 
samhället skall kunna förverkligas. Invandrares och flyktingars möjlig­
heter att finna sig till rätta i samhället betingas exempelvis av de insatser 
som görs när det gäller deras ekonomiska förhållanden, boendesituation, 
utbildning, arbetsmöjligheter, barnomsorg, äldreomsorg, sjuk- och hälso­
vård, socialt stöd och allmänna informationsinsatser om hur det svenska 
samhället fungerar. För en ändamålsenlig flyktingmottagning är det nöd­
vändigt att samordna mer eller mindre åtskilda eller ömsesidigt avhäng-
iga förvaltningsmässiga behörighetsområden samt olika aktörers skilda 
politiska visioner, ambitioner, prioriteringar och viljeyttringar. Invandrar-
och flyktingpolitikens lokala tillämpning i praktiken kan därför sägas 
handla om ett lokalt spänningsfält på så sätt att det råder en spänning 
mellan framför allt olika makt- och ansvarsroller, inriktningar och intres­
sen, samverkans- och samordningssträvanden. 

Samarbetets betydelse för invandrares och flyktingars integration har 
regelbundet understrukits i politiska beslut och har också varit ett av hu­
vudmålen i den svenska invandrarpolitiken sedan 1975 då man fastslog 
att målen om jämlikhet, valfrihet och samverkan skulle prägla allt arbete 
med invandrar- och flyktingfrågor.15 I detta sammanhang kan också 
nämnas att en mycket viktig del av samarbetsproblematiken rör d et in-
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vandrarpolitiska samverkansmålets speciella syfte att etablera ett väl 
fungerande samarbete mellan representanter för det svenska samhället 
och representanter för invandrare och flyktingar själva. Såväl nationellt 
som lokalt föreligger det behov av åtgärder för att förbättra situationen 
när det gäller invandrares och flyktingars delaktighet i samhällets olika 
verksamheter. 

Föreliggande studie av Umeå kommuns invandrar- och flyktingpoli­
tiska arbete ger också en möjlighet att även belysa generella samhällsfrå­
gor. Inom invandrar- och flyktingpolitisk verksamhet återspeglas nämli­
gen allmänna samhällspolitiska problem i en särskilt uttalad och förtätad 
form, inte minst när det gäller frågor om mänskliga rättigheter, medin-
flytände och jämlik fördelning. Det sätt på vilket samhället konstitueras 
ideologiskt och institutionellt, via förhållningssätt och praxis visavi et­
niska minoriteter, har bland annat R.D. Grillo belyst i sin studie om in­
stitutioner och ideologiska system i Frankrike.16 Föreliggande studie vill 
på motsvarande sätt också vara en studie om hur s vensk demokrati och 
svenskt samhälle fungerar. 

Material och metod 

Undersökningsmaterialet består i huvudsak av riksdagstryck, arkivdoku­
ment, litteratur i ämnet och intervjuer. När det gäller arkivmaterialet har 
tjänstvillig personal på Invandrarbyrån i Umeå kommun gjort det möjligt 
för mig att "gräva" fritt i deras arkiv och där finna mycket givande do­
kumentation om kommunens arbete med invandrar- och flyktingfrågor 
över tid. Ett problem med detta material är att vissa frågor av intresse 
inte har dokumenterats kontinuerligt, vilket gjort det svårt att följa hand­
läggningen över tid. Alternativet har i dessa fall varit att försöka få fram 
saknade uppgifter muntligt. Då många frågor rör detaljer om en förfluten 
tid har inte heller detta alltid varit en lösning på problemet eftersom det 
har varit s vårt att finna någon som lagt sådant på minnet. Dessa problem 
präglar främst det avsnitt som handlar om olika samarbetsformer över 
tid. När en osäkerhet om vad som har skett föreligger så poängteras det i 
texten. I de flesta fall har dock kombinationen av dokument och person­
liga kontakter lyckats reda ut eventuella frågetecken. Förutom arkivdo­
kument består det skrivna undersökningsmaterialet även av riksdags­
tryck, det vill säga propositioner, utredningar, skrivelser, betänkanden 
med mera. Därtill kommer vanlig litteratur i ämnet. 
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18 intervjuer har genomförts med tjänstemän, politiker, invandrare 
och flyktingar i Umeå kommun. Denna kategoriindelning är e mellertid 
svår att närmare precisera då en och samma person kan ha samtliga be­
nämningar. Det viktiga för mig har varit att få fram personer som repre­
senterar just dessa kategorier för att kunna ställa specifika frågor utifrån 
den bakgrund eller befattning de har. Det innebär att en person som ingår 
i flera av dessa kategorier kan ha fått svara på frågor som rör rollen som 
tjänsteman, politiker, invandrare eller flykting. Om man bortser från att 
en och samma person enligt detta kan räknas till flera kategorier har jag 
ett intervjumaterial som representerar 16 tjänstemän, 4 politiker, 6 in­
vandrare och 2 flyktingar. Samma fördelningsproblem uppstår då det 
gäller att redogöra för vilka kommunala myndigheter som intervjuperso­
nerna representerar, men mina intervjuer omfattar personer från invand­
rarbyrån, flyktingmottagningen, invandrarnämnden, kommunstyrelsen, 
kommunfullmäktige, arbetsförmedlingen, socialnämnden, socialtjänsten, 
fritidsnämnden, förberedelseklasserna, introduktionsklasserna, sfi-
undervisningen, Studieförbundet Vuxenskolan, polisen, före detta fastig­
hetskontoret, Landstinget och Samordningsgruppen för invandrarföre­
ningar i Umeå (SIUM). 

Här föreligger således ett metodologiskt problem eftersom det förhål­
landet att en och samma person kan ha flera roller kan antas leda till 
"dubbeltydiga" svar. Exempelvis kan en politiker identifiera sig mer med 
sin roll som tjänsteman än politiker, vilket gör att svaren färgas mer av 
lojaliteten till tjänstemannens situation än av politikerns roll även om en 
fråga riktar sig till rollen som politiker. Eftersom jag inte lyckats få fram 
"renodlade" representanter för dessa kategorier måste denna brist po­
ängteras och en djupare analys av intervjupersonernas attityder och vär­
deringar lämnas utanför studiens ram. Intervjuerna används därmed 
främst som stöd för och kontroll av min egen tolkning av nationell och 
lokal utveckling som i huvudsak bygger på ovan nämnda skrivna materi­
al. 

Intervjuerna bygger på vissa fasta teman som har ingått i samtliga in­
tervjuer medan andra frågor tillkommit beroende på vem som har inter­
vjuats. Den genomsnittliga intervjutiden är 1V 2 timme lång och alla in­
tervjuer utom två spelades in på band. De två oinspelade intervjuerna 
genomfördes via telefonkontakt och sedan per brev respektive med hjälp 
av anteckningar istället för bandspelare. De inspelade intervjuerna har 
skrivits ut ordagrant med mindre grammatiska justeringar där det annars 
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blivit alltför svårläst. För att intervjupersonerna skall förbli anonyma 
används endast ovan nämnda kategoribenämningar vid eventuella citat, 
vilket innebär att närmare uppgifter om exempelvis befattning eller för­
valtning inte ges. En mer detaljerad information om intervjupersonerna 
har inte heller bedömts tillföra någon för ämnet väsentlig information. 

Den metod som använts har karaktären av en fallstudie, vilket innebär 
att den koncentreras till en specifik företeelse eller situation samtidigt 
som man utifrån denna kan belysa ett generellt problem som gäller även 
för andra de lar av samhället. Som redan nämnts avser studien av Umeå 
kommuns invandrar- och flyktingpolitiska arbete över tid att även ge en 
bild av hur detta fungerat nationellt samt av politiskt arbete mer generellt 
i det svenska samhället. En fallstudie kan bygga på rätt sk ilda metoder 
för informationsinsamling. I denna studie har jag använt mig av såväl 
kvantitativa som kvalitativa data, men med tyngdpunkt på kvalitativa 
data. Litteratur av olika slag samt intervjuer utgör det huvudsakliga in­
formationsunderlaget. Sharon B. Merriam menar att fallstudien har fyr a 
egenskaper - partikularistisk, deskriptiv, heuristisk och induktiv.17 Det 
partikularistiska inslaget står för fallstudiens fokusering på en viss situa­
tion eller fråga. Slutprodukten i en fallstudie är des kriptiv eftersom be­
skrivningen av den situation eller fråga som studeras är omfattande. Ut­
gångspunkten är här att man studerar fenomen som är så komplexa att de 
inte kan förstås genom ett fåtal indikatorer. Med fallstudiens heuristiska 
inslag avser Merriam det förhållandet att den kan öka läsarens förståelse 
av den situation eller fråga som studeras. Man kan exempelvis vänta sig 
att få insikter om hur saker och ting har bl ivit som de är utifrån en fall­
studie. Slutligen menar Merriam att en fallstudie dessutom i huvudsak 
grundar sig på induktiva resonemang. Det innebär att man ur tillgänglig 
information, som grundar sig i verkliga förhållanden, kan uppnå nya in­
sikter som kan leda till nya hypoteser och teorier. 

Mot bakgrund av Merriams definition av vad som avses med en fall­
studie kan följande undersöknings metodologiska tillvägagångssätt be­
skrivas som partikularistiskt genom att den begränsas till att belysa na­
tionellt och lokalt invandrar- och flyktingpolitiskt arbete över tid, med 
fokus på samarbetsproblematiken. Eftersom detta handlar om ett komp­
lext problemområde görs en utförlig beskrivning av både nationell och 
lokal utveckling. Avsikten är att därmed tydliggöra viktiga aspekter som 
karakteriserar det invandrar- och flyktingpolitiska arbetet som bedöms 
försvinna i en mer övergripande och sammanfattande beskrivning. Som 
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exempel kan nämnas att en detaljerad presentation tydligare illustrerar 
det förhållandet att detta politiska område väldigt ofta byter inriktning 
och att berörda parter ständigt får nya riktlinjer för hur organisation och 
verksamhet skall utvecklas. Då detta är av stor betydelse för förståelsen 
av den studerade problembilden är det viktigt att få illustrera denna fak­
tiska verklighet. Det heuristiska inslaget i undersökningen är att den för­
hoppningsvis kan bidra till en ökad förståelse av ett relativt outforskat 
nationellt och lokalt problem. Dessutom kan den användas som del av 
jämförande studier av kommunal verksamhet och på så sätt bidra till en 
ökad kunskap. Det är även en induktiv studie eftersom jag inledningsvis 
gav mig ut "på fältet" utan en närmare uppf attning om vad problembil­
den egentligen handlar om. Därefter har problemformuleringen succes­
sivt växt fram liksom studiens teoretiska perspektiv och uppläggning. 

Efter detta inledande kapitel skall närmast studiens strukturella och 
analytiska ram presenteras, vilket består av ett övergripande samhäll­
sperspektiv tillsammans med några implementationsteorier. Det övergri­
pande samhällsperspektivet inkluderar även ett teoretiskt perspektiv som 
sätter demokratifrågor och maktrelationer i centrum. Min bedömning är 
att detta är ett fruktbart perspektiv att t illämpa i föreliggande studie, ef­
tersom undersökningen visat att problematiken inom det invandrar- och 
flyktingpolitiska arbetet till stor del handlar om en demokratifråga och 
om möjligheten till inflytande i politiken. Det är således mot bakgrund av 
detta samhällsperspektiv och presentationen av det politiska systemets 
karakteristiska drag som problematiken kring det invandrar- och flyk­
tingpolitiska arbetet skall studeras. Perspektiv- och teorikapitlet följs 
sedan av en utförlig genomgång av svensk invandrings-, invandrar- och 
flyktingpolitik över tid. Tanken är att detta kapitel skall bilda en bak­
grund för förståelsen av motsvarande utveckling i Umeå kommun, som 
belyses i därpå följande kapitel. Lokal utveckling och situation beskrivs i 
relation till motsvarande nationella med avsikt att ge ett visst helhet­
sperspektiv på ett lokalt - men i vissa avseenden också globalt - problem. 
Studien avslutas med en sammanfattande diskussion som lyfter fram 
några centrala delar av undersökningens problembild. 

Noter till inledning 
1. Svensk flyktingpolitik i globalt perspektiv. SOU 1995:75, Sverige, framtiden och mångfalden. SOU 
1996:55. 
2. Beteckningen "flykting" används ofta för en person som flytt oavsett anledning eller närmare 
omständigheter kring flykten. I utlänningslagen återfinns den juridiska definitionen som i allt väsentligt 
är densamma som i FN:s flyktingkonvention. Med flykting avses då en person som befinner sig utanför 
sitt hemland därför att han/hon känner välgrundad fruktan för förföljelse där på grund av sin ras, 
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nationalitet, tillhörighet till en viss samhällsgrupp eller på grund av sin religiösa eller politiska 
uppfattning, och som inte kan eller på grund av sin fruktan inte vill återvända dit och därför beviljats 
uppehållstillstånd i Sverige. 
3. Asyl innebär allmänt en fristad undan förföljelse och annat våld. I den svenska utlänningslagen menas 
med asyl att uppehållstillstånd har beviljats en person därför att han eller hon ansetts vara flykting enligt 
FN:s flyktingkonvention eller krigsvägrare eller de facto-flykting. Krigsvägrare är den som har flytt från 
ett krig eller som har lämnat sitt hemland för att undgå förestående krigsföring. De facto-flykting står för 
personer som inte passar in på FN:s flyktingkonventions definition av en flykting men som faktiskt är 
flykting i den meningen att han/hon inte kan återvända hem utan att riskera förföljelse eller annat våld. 
Med asylprocess avses den process som en asylsökande går igenom från det att han/hon ansöker om en 
fristad tills dess att ett beslut om uppehållstillstånd beviljas eller avslås. 
4. "Invandrare" står allmänt för utländska medborgare som är stadigvarande bosatta i Sverige eller 
naturaliserade svenska medborgare, det vill säga personer som invandrat till Sverige och därefter 
förvärvat svenskt medborgarskap. Ibland används ordet också för personer som är födda i Sverige och 
har en förälder som är född utomlands - så kallade andragenerationsinvandrare. Begreppet är mycket 
svårdefinierat då det används på olika sätt i olika sammanhang. Exempelvis har den Invandrarpolitiska 
kommittén inkluderat såväl flyktingar som invandrare i sin diskussion om "nyanlända invandrare". 
Eftersom denna studie använder sekundära källor som ej klargör vilka som avses med begreppet 
"invandrare" saknas en entydig definition även i föreliggande studie. Generellt kan dock sägas att 
studiens probleminriktade karaktär medför att begreppet här framför allt avser individer som på ett eller 
annat sätt upplever ett invandrarskap och med det relaterade förhållanden, till exempel utanförskap, 
diskriminering och segregering. 
5. Maritta Soininen: Det kommunala flyktingmottagandet. Genomförande och organisation. Stockholm: 
CEIFO, 1992. 
6. A. a., s. 155. 
7. Matti Similä: Det kommunala flvktingmottagandet. Konflikter och roller. Stockholm: CEIFO, 1992. 
8. Abdul Kadhim: Kommunal flvktingmottagning. Umeå: Sociologiska institutionen vid Umeå 
universitet, Merge rapport 1994:1. 
9. Abdul Kadhim: Flvktingmottagning och flyktingars integration. Umeå: Sociologiska institutionen vid 
Umeå universitet, Merge rapport, 1996:1. 
10. IMER står för "Internationell migration och etniska relationer". 
11. Maria Andersson (numera Appelqvist): Flvktingmottagning i omvandling. Intryck från kommunal 
och statlig verksamhet. Umeå: Sociologiska institutionen vid Umeå universitet, Merge rapport 1994:2. 
12. Tomas Holm: Invandrarna i den kommunala planeringen. Umeå: Statsvetenskapliga institutionen vid 
Umeå universitet, Forskningsrapport 1994:2. 
13. Karin Borevi & Ingvar Svanberg: Uppsala som invandrarstad. Uppsala: Uppsala kommuns 
historiekommitté, 1993. 
14. Se kapitel II 
15. Se kapitel II 
16. R.D. Grillo: Ideologies & institutions in urban France. The representation of immigrants. Cambridge: 
Cambridge University Press, 1985, kap. 1. 
17. Sharan B. Merriam: Fallstudien som forskningsmetod. Lund: Studentlitteratur, 1994, s. 24 f.f. 
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I Invandrarpolitik i praktisk tillämpning 
- ett samhällspolitiskt perspektiv 
Problem som man möter på det lokala planet när det gäller tillämpad 
invandrar- och flyktingpolitik hänger ihop med strukturer och processer 
som rör samhälle, stat och förvaltning, politiska beslutsprocesser och 
beslutens implementering.1 Här skall ett analytiskt perspektiv skisseras 
som inleds med en allmän beskrivning och karakterisering av det svenska 
samhällssystemet och den politiska processen. Detta avser att ge en bild 
av det svenska samhället och dess aktörers maktrelationer samt en förstå­
elseram för en diskussion om problemen med politisk förankring, sam­
verkan och organisation. Därtill presenteras några teorier avseende imp-
lementeringsproblematiken, det vill säga problem kring verkställandet av 
politiska beslut i praktiken enligt beslutsfattarnas intentioner. Kapitlet 
avslutas med en presentation av ett teoretiskt och analytiskt perspektiv 
som behandlar demokrati och maktfrågor i relation till invandrares och 
minoriteters integration i samhället. Invandrar- o ch flyktingpolitiskt ar­
bete handlar om komplexa samhälls- och demokratifrågor. Invandrares 
och flyktingars generellt sett marginaliserade ställning i samhälls- och 
arbetsliv strider mot grundläggande demokratiska värderingar om jäm­
likhet och mänskliga rättigheter. Marginaliseringen är inte minst påtaglig 
i politiska sammanhang och innebär en begränsning av politiskt delta­
gande på lika villkor. I denna studie ges inte möjlighet att detaljerat bely­
sa denna samhällsproblematik, men klart visas en rad viktiga problem 
avseende politisk förankring, samverkans- och organisationsfrågor. Be­
hovet av studier som närmare belyser demokrati- och maktfrågor i sam­
band med invandrar- och flyktingpolitiskt arbete är stort och förhopp­
ningsvis kan kanske denna studie inspirera till vidare studier kring sådana 
aspekter. 

Undersökningens analytiska ram bygger på ett struktur- aktörperspek­
tiv. Intresset fokuseras framför allt på möjligheter och begränsningar för 
institutionellt handlande, analyserat inom ramen av övergripande politis­
ka processer samt specifika organisatoriska principer och strukturer. Med 
struktur avses här de mönster av beteenden, normer och uppfattningar av 
verkligheten som aktörer mer eller mindre medvetet har skapat och inom 
vars ram de agerar. Strukturer tar bland annat form som institutioner, 
regler, rollmönster, värdesystem och varaktiga relationer. De kan ha olika 
innehåll beroende på om de betraktas som politiska, ekonomiska eller 
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sociala.2 Med aktörer kan avses såväl individer som kollektiv, vilka i 
någon grad har en medvetenhet och autonomi i form av handlingsfrihet 
och handlingsförmåga. Då denna undersökning framför allt inriktas på att 
belysa ett problem ur ett övergripande samhällsperspektiv avses här med 
aktörer som regel kollektiv av olika slag som agerar inom eller reagerar 
på det invandrar- och flyktingpolitiska arbetet, till exempel tjänsteman­
nagrupper, politiker, invandrare/flyktingar eller andra i någon mening 
organiserade kollektiv som arbetar med invandrar- och flyktingfrågor. 
Med andra ord förs resonemanget utifrån ett mer generellt perspektiv och 
bortser från de individuella skillnader som givetvis förekommer inom 
respektive kategori eller kollektiv. Intresset kommer att särskilt att rikta s 
mot hur makt- och ansvarsfördelning ser ut mellan nationell och lokal 
nivå samt mellan de aktörer som berörs av nationellt och lokalt arbete 
med invandrar- och flyktingfrågor. Slutligen bör också poängteras att 
undersökningen utgår från ett problembelysande perspektiv, vilket inne­
bär att problematiska sidor av nationellt och lokalt arbete med invandrar-
och flyktingfrågor kommer att betonas på bekostnad av allt det positiva 
som givetvis också skulle kunna lyftas fram i en undersökning av denna 
verksamhet. 

1:1 Samhälle och stat 

En ofta använd utgångspunkt för en övergripande beskrivning och analys 
av det svenska samhällssystemet är att betrakta detta som indelat efter tre 
territoriellt-administrativa nivåer: den nationella, regionala och lokala 
nivån. Till den nationella nivåns aktörer räknas då framför allt regering, 
riksdag och centrala förvaltningsmyndigheter. Den regionala nivåns 
makt- och ansvarsroll innehas främst av landsting, länsstyrelser, läns­
nämnder och kommunala länsförbund. På den lokala nivån är de t kom­
munerna och deras olika organ som innehar dessa roller. Om bilden av 
det svenska samhällssystemets aktörer i en makt- och ansvarsstruktur 
skall kunna anses ha fångat dess väsentligaste delar måste emellertid 
denna beskrivning kompletteras genom att även inkludera ett lands be­
folkning, samhällspolitiska och frivilliga organisationer, företag, mass­
media och en mängd andra institutioner med inflytande. Kort sagt så 
karakteriseras det svenska samhället en komplex maktstruktur där många 
aktörer har varierande grad av inflytande i den politiska besluts- och 
implementeringsprocessen. 
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När det gäller makt- och ansvarsfördelning mellan de politiskt-
administrativa nivåerna bygger det svenska samhället på ett förvaltnings­
system där vi har både regional och lokal självstyrelse. Organ för den 
regionala självstyrelsen är landstingen medan det för den lokala självsty­
relsen är kommunerna. Mycket förenklat skulle man kunna beskriva 
makt- och ansvarsfördelningen mellan staten, landstingen och kommu­
nerna på så sätt att regeringen styr genom att planera, lägga fram propo­
sitioner och se till att riksdagens beslut genomförs. Riksdagens uppgifter 
kan sammanfattas i att vara fin ansmakt, lagstiftningsmakt och kontroll­
makt, vilket innebär att riksdagen utgör grunden i vårt politiska system. 
Landstingen har som sin huvudsakliga uppgift att svara för nästan all 
offentlig sjukvård samt lokal kollektivtrafik. Kommunernas makt och 
uppgifter är svårare att fånga i en lika enkel sammanfattning. Av stor 
betydelse för kommunens roll är att den tydligt definieras av det förhål­
landet att kommunen har skyldigheter både "uppåt" gentemot staten och 
"nedåt" gentemot de enskilda medborgarna. I stora drag kan dock makt-
och ansvarsfördelningen mellan stat och kommun sägas utgå från inrikt­
ningen att ge kommunerna anvaret för ett flertal av de samhällsfunktioner 
som är a v allmänt intresse och som rör kommunens område och med­
lemmar. Uttryck för detta är att st aten ytterst sätter ramarna för kommu­
nens befogenheter samtidigt som kommunerna har en relativt omfattande 
självbestämmanderätt och därmed stora möjligheter att bestämma sin 
egen lokala maktfördelning och relation till medborgarna. Även om detta 
enbart ger en generell bild av makt- och ansvarsförhållandena mellan den 
nationella, regionala och lokala nivån illustreras ändå ganska tydligt det 
ovan nämnda förhållandet att väldigt många aktörer ingår i samhällets 
maktstruktur. Ofta beskrivs det svenska samhället också som baserat på 
en mycket decentraliserad maktfördelning, vilket framför allt gäller rela­
tionen mellan politiker och förvaltning. Det är oc kså till denna relation 
som vi kan lokalisera många förklaringar till problem inom den tillämpa­
de invandrings-, invandrar- och flyktingpolitiken. I samband med pre­
sentationen av implementeringsproblematiken vidareutvecklas denna 
bedömning genom att visa hur en oklar maktfördelning mellan framför 
allt politiker och tjänstemän och ett komplicerat politiskt-administrativt 
system försvårar det politiska arbetet. 

Kommunen i samhällssystemet 

Historiskt sett har utvecklingen av det svenska samhället inneburit att 
gränsen mellan kommunal och statlig verksamhet blivit allt mer flytande. 

20 



Invandrar- och flyktingpolitik i praktiken 

Med välfärdssamhällets framväxt kom förhållandet mellan kommunerna 
och staten dessutom att bli mer och mer pragmatiskt. Olof Petersson be­
skriver detta som en effekt av att man i ökad grad kommit att se på 
kommunerna och staten som delar av en och samma demokratiska orga­
nisation - den offentliga sektorn. Uppgifts- och ansvarsfördelningen 
mellan kommunen och staten har därmed allt oftare blivit en lämplig­
hetsfråga.3 Utmärkande för uppgifts- och ansvarsfördelningen mellan 
kommun och stat är också att den inte är statisk. Enligt Petersson är den 
ständigt återkommande diskussionen om vilken samhällsnivå som är bäst 
lämpad för att ha ansvaret föga förvånande då det inte finns några exakta 
kriterier för den ena eller den andra uppgiftens naturliga hemvist. I sin 
beskrivning av de flytande gränsernas framväxt pekar han också på hur 
de senaste årtiondena kännetecknats av en decentraliseringstrend. Denna 
trend kan ses som ett resultat av en ökande kritik mot välfärdsstaten och 
statens styrning av olika samhällsområden. En rad samhällsdebattörer 
och politiska aktörer har framför allt pekat på behovet av att rensa eller 
förenkla både floran av uppgifter som åligger den offentliga sektorn och 
det regelverk som med tiden blivit allt mer komplext. Arbetet med att 
rationalisera regelsystemet och minska den centrala statliga förvaltning­
ens ansvarsområde inleddes under 1980-talet. Med en ökad användning 
av ramlagstiftning och målstyrning kom kommunerna och landstingen 
därmed att få ansvaret för såväl nyskapade uppgifter som många av de 
uppgifter som tidigare legat på staten.4 

Trots den tilltagande decentraliseringen har uppgifts- och ansvarsför­
delningen mellan stat och kommun i allmänhet aldrig drivits så långt att 
ansvaret för en samhällspolitisk fråga enbart ligger på en enda nivå. Sna­
rare rör d et sig oftast om en slags blandform där stat och kommun delar 
på ansvaret för olika verksamheter. Exempel på detta är landets invand­
rar- och flyktingmottagning där Statens invandrarverk har det övergri­
pande ansvaret medan kommunerna ansvarar för det praktiska genomfö­
randet. Dessutom begränsas oftast den lokala självstyrelsen till ett ansvar 
för att verkställa de politiska besluten medan staten förbehållit sig rätten 
att på olika sätt kontrollera och ingripa. Med andra ord handlar denna 
decentraliseringstrend om en slags villkorlig maktfördelning där kom­
muner och landsting åtnjuter en viss men begränsad handlingsfrihet.5 

Den makt som staten har över kommunerna utövas på ett flertal sätt. 
Bland annat sker styrning och kontroll med hjälp av riksdagens lagstift­
ning och regeringens förordningar, statliga myndigheters föreskrifter till 
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kommunala organ, statsbidragsreglering, samhällsplanering, kommuner­
nas ålagda skyldighet att låta vissa kommunala beslut underställas en 
statlig myndighet, kommunmedlemmarnas rättighet att överklaga kom­
munala beslut samt statliga myndigheters skyldighet att utöva tillsyn över 
kommunerna.6 Eftersom staten har en hel del makt över kommunerna 
samtidigt som kommunerna har en relativt omfattande självbestämman­
derätt kan dessutom vissa av kommunens uppgifter betraktas som obli­
gatoriska och andra som frivilliga. Obligatoriska uppgifter avser då såda­
na som kommunen ålagts av staten genom lagstiftning medan de frivilli­
ga avser de uppgifter som varje kommun kan åta sig förutsatt att de be­
hövs i kommunen och att de ligger inom den kommunala kompetensen. 
Av intresse för föreliggande studie är att en kommuns invandrar- och 
flyktingmottagning räknas till de frivilliga uppgifterna. Det är också des­
sa uppgifter som är särs kilt känsliga i kristider då det i första hand är i 
dem man gör nedskärningar. Det förhållandet att konjunkturkänsligheten 
gör verksamheten väldigt osäker kan vara en viktig orsak till varför man 
har svårigheter att bygga upp en stabil organisation. 

Som framgått har också kommunerna i sin tur en hel del befogenheter 
och makt gentemot staten.7 Nära relaterat till ovan gjorda indelning i 
obligatoriska respektive frivilliga uppgifter är kommunernas möjlighet 
att inom vida ramar själva besluta om sin inre organisation. Till exempel 
innebär det en möjlighet att självständigt bestämma över större delen av 
den egna nämndorganisationen. Även när det gäller organisationen kan 
man därför ta la om obligatoriska respektive frivilliga nämnder och för­
valtningar. Till de frivilliga hör då exempelvis invandrarnämnden och 
invandrarbyrån. Kommunernas övriga befogenheter skall inte här räknas 
upp i detalj men som tidigare nämnts är inriktningen för makt- och an­
svarsfördelningen mellan stat och kommun att å lägga kommunerna alla 
uppgifter som rör r espektive kommuns allmänna intresse, område eller 
medlemmar. 

Den ovan nämnda uppdelningen i obligatoriska respektive frivilliga 
uppgifter, nämnder och förvaltningar har också stor betydelse för hur 
makten fördelas inom en kommun. En kommuns grundorganisation är 
fastställd i kommunallagen och innebär att det måste finnas en kom­
munfullmäktige som utgör det högsta beslutande organet. Fullmäktige 
skall bland annat besluta om mål och riktlinjer för kommunens verksam­
het, om budget och skatt, utse kommunstyrelse och nämnder och besluta 
om de senares organisation och verksamhetsformer.8 Kommunfullmäkti­

22 



Invandrar- och flyktingpolitik i praktiken 

ge måste dessutom se till att det inom kommunen finns valda revisorer 
som har till uppgift att granska den kommunala verksamheten.Till kom­
munfullmäktiges obligatoriska uppgifter hör även att välja ledamöter och 
ersättare i nämnder samt att besluta om ekonomiska förmåner till förtro­
endevalda, årsredovisning och ansvarsfrihet. 

När det gäller maktfördelningen mellan kommunfullmäktige och 
kommunstyrelsen är det viktigt att notera den centrala roll som kommun­
styrelsen har i relation till övriga nämnder. Kommunstyrelsen är nämli­
gen det ledande förvaltningsorganet inom kommunen och har till uppgift 
att leda och samordna förvaltningen av kommunens verksamhet. 

1:2 Decentralisering, specialisering och komplex 
ansvarsfördelning 

Det svenska samhället har sedan lång tid tillbaka utmärkts för att präglas 
av en stark central statsmakt, svaga regioner och en lokal självförvalt­
ningstradition.9 Utmärkande för Sverige är också att vår offentliga för­
valtning tillhör en av västvärldens största, vilket bland annat beror på att 
stora delar av den sociala omsorgen gjorts till föremål för offentlig poli­
tik. I många andra länder svarar istället familjen och den privata sektorn 
för denna omsorg. Ofta förklaras den offentliga sektorns expansion och 
därmed välfärdsstatens framväxt med det faktum att socialdemokratin så 
länge varit dominerande inom politiken och att ideologin om det starka 
samhället därmed kunnat utvecklas relativt ostört. Nära kopplat till väl­
färdsstatens framväxt är det förhållandet att staten med tiden också fått 
en mer omfattande roll och uppgift när allt fler delar av samhällslivet 
blivit föremål för politiska beslut och offentlig förvaltning. De medel 
som staten har utnyttjat för att möta dessa ökade krav är främst lagstift­
ning och förvaltning. Lagstiftningen har då till uppgift att ge uttryck för 
de politiska målsättningarna medan den statliga och kommunala förvalt­
ningen ansvarar för att förverkliga målen. Ett resultat av att staten tagit 
till dessa medel för att möta samhällets ökade krav är att v i samtidigt fått 
en mycket omfångsrik och svåröverskådlig samling lagar och förordning­
ar samt en mängd myndigheter och andra o ffentliga organ.10 Inte minst 
har detta drabbat det invandrar- oc h flyktingpolitiska området under se­
nare tid då behoven av att anpassa invandrar- och flyktingmottagandet 
efter ständiga förändringar i landet och vår omvärld har medfört ett om­
skapande av lagar och förordningar utan motstycke. 
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Utöver det förhållandet att staten har fått en mer omfattande roll och 
uppgift har den offentliga sektorns tillväxt också fört med sig ett behov 
av att u tveckla en allt större arbetsdelning och specialisering. Detta har 
medfört att statens funktioner har blivit mycket differentierade och att 
svensk politik och förvaltning i och med detta har kommit att sektorise-
ras. Denna specialisering kan sägas genomsyra hela samhället då man 
bland annat inom olika myndigheter ständigt finner konkreta exempel på 
hur tjänstemän kan vara väldigt koncentrerade på vissa begränsade om­
råden men saknar kontroll eller medvetenhet om vad övriga aktörer inom 
samma myndighet egentligen sysslar med. Inom politiken är detta feno­
men mycket allvarligt då det ofta innebär att politikerna måste fatta be­
slut om en verklighet som de inte har någon kontakt med eller erfarenhet 
av. Ett flertal uttryck för vilka problem det komplexa samhället och den 
nödvändiga specialiseringen fört med sig finner man inom de senaste 
årens invandrar- och flyktingpolitiska arbete, vilket jag kommer att vida­
reutveckla nedan i en diskussion om tänkbara förklaringar till problemen 
inom invandrar- och flyktingpolitisk verksamhet. 

Det finns således naturliga förklaringar till varför politiker idag inte 
kan förväntas ha full kontroll på den mängd faktorer som ingår i politiska 
beslut. För att politiken skall kunna vägleda samhällets utveckling utifrån 
en helhetssyn är det därför viktigt att finna nya arbetssätt som anpassas 
till det komplexa samhället. Med andra ord m åste metoder utvecklas för 
att bemöta den kanske nödvändiga specialiseringen i form av åtgärder 
som sammanför och håller samman alla delar som ingår i en verksamhet 
som arbetar för ett visst ändamål. 

Förutom denna specialisering och differentiering har utvecklingen 
också medfört att statens makt har decentraliserats till allt fler aktörer. 
Decentraliseringstrenden omfattar såväl aktörer i det statliga systemet 
som i det övriga samhället. Ett uttryck för maktspridningen finner man i 
beteckningen "organisationssverige". Kommunerna har med tiden blivit 
mer självbestämmande och i viss mening har centralmakternas ställning 
blivit svagare, en utveckling som har tilltagit i och med den pågående 
internationaliseringen. Denna innebär nämligen att det snarast är det re­
gionala och lokala inflytandet som ökar i vissa avseenden. Utvecklingen 
skulle sammanfattningsvis kunna beskrivas så att statens centrala ställ­
ning i det svenska samhället har minskat, både till följd av en uppdelning 
av dess uppgifter på allt fler aktörer i samhället och den allmänna trenden 
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mot att internationella, regionala och lokala organ tar över uppgifter som 
tidigare legat på den nationella statliga centralmakten. 

Nära kopplat till ovan förda resonemang är att relationen mellan poli­
tiker och tjänstemän också befinner sig i en omvandlingsprocess där po­
litikernas inflytande minskar medan tjänstemännens ökar. Exempel på 
detta är att politiker blivit allt mer inblandade i uppgifter som traditio­
nellt räknats till den administrativa verksamheten medan administrativa 
styrelser fått ökat inflytande i den politiska processen.11 Istället för att 
detta skulle kunna ses som ett exempel på en medveten satsning på att 
sprida makten till fler aktörer visar erfarenheterna på att det snarare leder 
till ett allt mer komplext samhällssystem som börjar bli ohanterligt. En­
ligt forskare i en studie som jämför implementeringsprocessen i Sverige 
och USA har utvecklingen bland annat lett till att st atsmaktens politiker 
blivit mindre engagerade i om politiska beslut verkställs eller ej, samti­
digt som en högre grad av osäkerhet präglar både det politiska arbetet 
och verkställandeprocessen. En del av denna situation kan kanske förkla­
ras av ett annat förhållande som de också lyfter fram - nämligen att u t­
vecklingen samtidigt lett till en ökad oenighet om ansvarsfördelningen 
mellan statliga, regionala och lokala styrelser. 

Sammantaget visar detta på hur ansvars- och maktrelationerna i sam­
hället generellt blivit allt mer oklara och att makten dessutom förskjuts 
mer och mer från politiker till tjänstemän samt från staten till den lokala 
nivån. Detta generella förhållande har också visat sig i samband med 
utvecklingen av landets kommunala invandrar- och flyktingmottagning 
på så sätt att kommunerna haft en relativt omfattande frihet att själva 
organisera och styra mottagningens uppbyggnad. Likaså har tjänstemän­
nens betydande och kanske ledande roll för det lokala invandrar- och 
flyktingpolitiska arbetet varit påtagligt. Vad detta pekar på är att en över­
gripande ledning av samhällsutvecklingen med ansvar för samordning, 
målsättning, planering med mera ofta kanske saknas på såväl nationell 
som lokal nivå. Med andra ord är ansvars- och maktfördelning mellan 
samhällets olika aktörer ett mycket omfattande problem och inte enbart 
ett lokalt sådant, vilket i sin tur inneb är att samhället kan anses vara i 
behov av en genomgripande omstrukturering som balanserar relationerna 
mellan dess aktörer. 

När det gäller politikernas auktoritet i samhället visar beskrivningen 
således på en negativ utveckling, men de har fortfarande ett betydande 
inflytande över samhällsutvecklingen. Politiker har möjlighet att både 
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utöva så kallad direkt som indirekt styrning. Med direkt styrning avses då 
beslut som anger ett bestämt innehåll i de åtgärder som man vill att ex­
empelvis en förvaltning skall vidta för att uppnå specifika mål. Med indi­
rekt styrning avses försök att påverka åtgärderna på annat sätt, till exem­
pel genom att ge statliga bidrag till olika verksamheter. I realiteten är 
gränserna mellan direkt och indirekt styrning flytande då de ofta före­
kommer parallellt i konkreta fall.12 Som exempel på direkt styrning kan 
nämnas så kallad orderstyrning och regelstyrning. Orderstyrning innebär 
att exempelvis en förvaltning styrs av politiker vid avgörandet av ett en­
skilt fall medan regelstyrning innebär en styrning genom lagar eller för­
ordningar. Till de indirekta styrformerna hör anslagsstyrning, rekryte­
ringsstyrning, organisationsstyrning och informationsstyrning. Här 
handlar det om politikernas möjligheter att tilldela de anslag som behövs 
för att verkställa politiska beslut, att bestämma olika tjänsters anställ­
ningskriterier, att bestämma strukturering och organisering av olika sam­
hälleliga organ samt att via val av informationsinsatser påverka opinion 
och värderingar i landet.13 

1:3 Politiska processer och implementeringens problematik 

För förståelsen av svårigheter inom det invandrar- och flyktingpolitiska 
området är det viktigt att studera hur d et politiska arbetet och maktrela­
tioner struktureras i det svenska samhället. Här kan den tidigare nämnda 
indelningen av samhället i en offentlig respektive privat del vara en 
lämplig utgånspunkt. Till den offentliga delen räknas då främst politiker 
och offentligt anställda tjänstemän medan den privata maktsfärens aktö­
rer utgörs av medborgarna, föreningar, organisationer och andra samfäl-
ligheter. Till maktstrukturen bör dessutom aktörer inom näringsliv och 
massmedia räknas, men dessa lämnas utanför undersökningen eftersom 
de inte utgör en central del i den problembild som studeras. 

Kopplingen mellan den nationella och lokala nivåns politiska system 
märks särskilt genom det sätt på vilket det politiska partisystemet är or­
ganiserat i Sverige. Den partipolitiska organisationsstrukturen täcker 
nämligen alla nivåer i samhället, vilket innebär att de lokala politiska 
organen utgörs av partimedlemmar som identifierar sig med de politiska 
partierna på nationell nivå. Samtidigt innebär detta att den lokala förank­
ringen och verkställandet av centralt tagna beslut kan göras till en riks-
politisk fråga och en angelägenhet för de olika partierna på nationell ni­
vå. Det lokala inflytandet på rikspolitiken kommer också av det faktum 
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att lokala styrelser och organisationer tillhör de mest inflytelserika intres­
segrupperna på den nationella nivån, vilket således kan ses som ytterliga­
re en koppling mellan rikspolitiken och det lokala verkställandet av poli­
tiska beslut. 

Förbindelsen mellan nationella och lokala system diskuteras i en stu­
die av Richard Elmore m.fl. Det för föreliggande undersökning intres­
santa är att dessa författare ser denna koppling som ett uttryck för hur 
makten har decentraliserats och spridits till ett antal olika beslutsarenor i 
samhället, samtidigt som den yttersta makten fortfarande är centralise­
rad.14 De menar att centraliseringen visar sig på så sätt att politiska parti­
er, intressegrupper och administrativa myndigheter är starkt vertikalt 
organiserade och att det finns strikta normer för överläggning och över­
enskommelse om politiska beslut på den nationella nivån. När det gäller 
decentraliseringen visar sig denna genom den stora handlingsfrihet som 
både kommuner och administrativa myndigheter har för att omforma och 
anpassa den nationella politiken till de lokala förhållandena. Intressant i 
denna studie är också deras resonemang om den svenska politikens kon-
sensuskaraktär. Det som är vik tigt att notera i detta fall är att det bland 
annat medför att politiska mål ofta ges mycket vaga och diffusa formule­
ringar. Detta kan ses som en följd av att det politiska systemet har kom­
mit att inkludera många aktörer med inflytande och att man för att ena 
skilda intressen måste kompromissa och formulera de politiska målen 
vagt. Förekomsten av otydliga mål är uppenbart en bidragande orsak till 
svårigheten när det gäller att lokalt förverkliga invandrar- och flykting­
politiska mål. 

En mycket förenklad beskrivning av den process enligt vilken den of­
fentliga politiken bedrivs kan ges med hjälp av en modell som Lennart 
Lundquist har presenterat. I denna modell beskrivs den politiska proces­
sen som bestående av fem stadier.15 

Initiering - Beredning - Beslutsfattande - Implementering -

Efterkontroll 

Lundquist förklarar respektive stadium på så sätt att initiering innebär 
att någon tar upp en fråga eller ett problem till behandling. I ett demo­
kratiskt land som Sverige betyder det här ofta att också andra aktörer ä n 
den som initierar frågan eller problemet uppmärksammas på ämnet. Det 
är emellertid först när mäktiga aktörer tar upp en fråga som den placeras 
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på den politiska dagordningen. Beredning avser det stadium i processen 
där det material som erfordras som beslutsunderlag samlas in, värderas 
och sammanställs. Slutprodukten i beredningen är ett förslag till beslut. 
Beredningen kan gälla såväl ett enstaka beslut som många på en gång. 
Med beslutsfattande menas själva valet av åtgärder. Lundquist nämner 
här att ett villkor för att man skall kunna tala om beslut är att aktörerna 
kan välja mellan att vidta eller inte vidta en åtgärd. I den omfattande po­
litiska process som täcker den parlamentariska styrningskedjan från na­
tionell till lokal nivå fattas besluten av politikerna på nationell nivå, det 
vill säga rikspolitikerna. Viktigt att notera i detta sammanhang är att d et 
således finns olika politiska processer där man till exempel kan tala om 
en särskild lokal politisk process. Denna studie rör framför allt "den sto­
ra" politiska processen då det är den nationellt fastställda invandrar- och 
flyktingpolitikens förankringsproblem och de följder detta antas ge som 
studeras. 

I det stadium som benämns "implementering" i modellen är det me­
ningen att beslutet skall realiseras på så sätt att det förs ut i verkligheten i 
konkreta åtgärder i form av handlingar eller information. Som kommer 
att framgå nedan är det i just detta stadium som problemet med att för­
ankra politiska beslut ofta antas ligga. Modellens sista stadium har av 
Lundquist benämnts "efterkontroll" och avser en utvärdering av imple-
menteringsåtgärdernas effekter och resultat. Utvärderingsresultaten kan i 
sin tur återkopplas till tidigare stadier i processen, vilket eventuellt leder 
till en omprövning och omformulering av tidigare beslut och nya försök 
till implementering av dessa. Vad detta visar är att de processer som ned­
an diskuteras som besluts- respektive implementeringsprocessen ingår 
som delar av en övergripande politisk process. 

Lundquist poängterar dessutom det tidigare nämnda förhållandet att 
det i den politiska processen är ett stort antal aktörer av olika slag invol­
verade. Till de viktigaste hör då riksdag, regering, förvaltning, politiska 
partier, intresseorganisationer och intressegrupper, massmedier, affärsfö­
retag, individer och medborgaropinioner.16 Enligt Lundquist kan också 
vilken aktör som helst inverka i vilket stadium som helst. Ett undantag 
måste dock göras när det gäller den politiska process som rör den parla­
mentariska styrningskedjan och som omfattar hela samhället, eftersom 
det formellt sett är rikspolitikerna i regering och riksdag som fattar b e­
sluten i detta fall. Men i övrigt är rollerna och maktfördelningen ganska 
flytande. 
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Det förhållandet att den svenska politiska beslutsprocessen inkluderar 
en mängd aktörer med inflytande har bland annat medfört att beslutspro­
cessen kommit att karakteriseras som öppen, rationell och samför-
ståndsinriktad.17 Med öppen menas då att regeringen enligt lag skall 
uppmuntra de parter som berörs av de aktuella frågorna att delta i bered­
ningsprocessen genom det svenska remissväsendet. Bland andra ges här 
invandrarföreningarna en möjlighet att medverka i det rikspolitiska ar­
betet.18 Det rationella inslaget i beslutsprocessen står främst för ett om­
fattande materialinsamlande och kunskapsinhämtande som vanligtvis 
äger rum innan ett beslut fattas.19 Beslutsprocessens karaktär so m sam-
förståndsinriktad är också central för denna studie. Som nämnts ovan 
innebär det här ofta att de olika involverade parterna i det längsta söker 
kompromissa sig fram till en gemensam lösning, vilket kan leda till 
mycket vaga och oprecisa målformuleringar. Enighet har på så sätt upp­
nåtts till priset av en viss oklarhet. Följderna av detta har diskuterats av 
P.A.Sabatier och D.A.Mazmanian som bland annat pekar på att det ofta 
innebär att konflikter bilagts på den nationella nivån och att det finns 
stora risker för att de istället blossar upp på den lokala nivån när det blir 
dags för implementering av besluten. Konflikten har med andra ord inte 
lösts utan bara förflyttats till nya arenor och andra a ktörer.20 Detta för­
hållande är viktigt att uppmärksamma när det gäller problem som kan 
tänkas vara ett hinder för en lyckad implementeringsprocess och därmed 
för ett politiskt besluts förankring i samhället. 

Som tidigare nämnts avses med implementering att politiska beslut 
förs ut i verkligheten i konkreta åtgärder, exempelvis i form av handling­
ar eller information. Det rör sig således om såväl förankring, tolkning 
och verkställande som om analys av beslutet och dess eventuella resultat. 
Problem i implementeringsprocessen innebär att politiska beslut inte 
genomförs så som beslutsfattarna avsett.21 Att det politiska systemet byg­
ger på en idé om att beslut bör genomföras enligt beslutsfattarnas inten­
tioner och att det bör vara politikerna som styr och förvaltningen som 
verkställer betyder också att åtskillnaden mellan beslutsfattar- respektive 
verkställarrollen blir viktig att upprätthålla. I verkligheten tenderar 
emellertid dessa roller att ofta blandas ihop då en och samma person kan 
vara beslutsfattare i vissa sammanhang och verkställare i andra. Exempel 
på detta är att det bland denna studies intervjupersoner ingår individer 
som har såväl en tjänstemanna- som politikerroll. Klara roller torde såle­
des vara av stor vikt när det gäller ansvarsmedvetenhet och engagemang i 
politiskt arbete. 
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I vetenskaplig litteratur om implementering förekommer ofta tre olika 
förståelsemodeller som brukar kallas för uppifrån- och nedmodellen 
(Top-down), nedifrån- och uppmodellen (Bottom-up) och interorganisa-
toriska nätverksmodellen.22 

Uppifrån- och nedmodellen tar sin utgångspunkt i den politiska pro­
cessens topp där ett auktoritativt politiskt beslut tagits av politiker och 
följer sedan beslutets väg genom en styrningskedja tills dess att det verk­
ställs. Denna teoretiska ansats har utvecklats i enlighet med det politiska 
systemets grundläggande idé om att makten ytterst ligger hos politikerna. 
När det gäller invandrar- och flyktingpolitik skulle det här synsättet inne­
bära en studie av hur e xempelvis lagen om svenskundervisning för in­
vandrare formuleras och beslutas och så småningom fungerar i en kom­
mun och dess olika undervisningsgrupper. I styrningskedjan tänker man 
sig att det ursprungliga beslutet har fat tats av politiker som sedan dirige­
rar de som skall verkställa beslutet. Om beslutets verkställande avviker 
från beslutsfattarnas intentioner ses detta som något tillfälligt som går att 
korrigera genom nya direktiv. Man tänker sig även att det sker en konti­
nuerlig omformulering av beslutet på så sätt att de senare leden i styr­
ningskedjan utför sin tillämparroll genom att precisera den styrning de 
mottagit från en överställd myndighet. Därigenom kommer respektive 
led i kedjan, bestående av de som har att ver kställa beslutet, att bidra till 
en allt mer detaljerad styrning "uppifrån och ned". 

Det är uppifrån- och nedmodellen som räknas som den mest etablera­
de. Till dess främsta företrädare hör Paul A. Sabatier och Daniel A. 
Mazmanian, vilka bland annat har pekat på sex villkor som de anser bör 
uppfyllas om politiska beslut skall leda till effektiva resultat.23 Deras 
första villkor är att politiska mål måste vara klara och entydiga. Detta 
menar de är en förutsättning för att kunna förverkliga lagligt fastställda 
beslut samt för att kunna utvärdera effekterna av ett taget beslut. Om 
detta är ett antagande som stämmer kan vi här s e en tänkbar förklaring 
till invandrar- och flyktingpolitikens förankringsproblem då den svenska 
politiska processen karakteriseras av just behovet att fastställa vagt for­
mulerade beslut i syfte att uppnå enighet mellan alla involverade parter. 
Förutom kravet på klara och entydiga mål ställer Sabatier och Mazmani­
an även villkoret att b eslutet skall bygga på en adekvat teori om orsak 
och verkan, vilket de anser både underlättar val av åtgärder och möjlig­
heten att förutse eventuella effekter av dessa. Ett beslut bör också god­
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kännas av berörda parter som därmed får större motivation till att försöka 
verkställa beslutet enligt intentionerna. 

Även detta kan kopplas till det tidigare resonemanget om den svenska 
samförståndspolitiken som riskerar att föra olösta konflikter vidare till 
det stadium där det blir dags att verkställa ett taget beslut. Om den 
svenska politiska processen karakteriseras av just olösta konflikter där 
inte alla berörda parter godkänt tagna beslut har vi således ytterligare en 
tänkbar förklaring till problemet med att förankra invandrar- och flyk­
tingpolitiken lokalt och att där tillämpa den på ett samordnat och effek­
tivt sätt. Sabatiers och Mazmanians fjärde villkor hänger nära samman 
med detta då det innebär att tjänstemän som skall verkställa ett beslut 
måste vara både engagerade och kunniga. Bristande engagemang för 
invandrar- och flyktingfrågorna hos vissa berörda aktörer är inte ovanligt 
och kan således försvåra möjligheten att förankra politiken i samhället. 
Till villkoren för en lyckad implementeringsprocess hör även kravet att 
olika intressegrupper och aktörer med inflytande stödjer beslutet. Dessa 
kan annars ha intresse av att påverka genomförandet i en annan riktning 
än beslutsfattaren avsett och därmed försvåra tillämpningen. 

Slutligen ställer Sabatier och Mazmanian som villkor att de socioeko-
nomiska förhållandena i samhället förhåller sig relativt stabila under 
implementeringsperioden. Detta villkor bygger på deras antagande om att 
försämrade socioekonomiska förhållanden lätt medför att tidigare stöd 
för ett politiskt beslut kan förändras när de betingelser som beslutet utgått 
ifrån inte längre föreligger. 

Ytterligare några förhållanden som brukar anses vara avgörande för en 
lyckad implementeringsprocess måste också nämnas. Utöver de sex vill­
kor som enligt Sabatier och Mazmanian måste uppfyllas för en lyckad 
implementering finns tre villkor som mer riktar uppmärksamheten mot 
tillämparen, det vill säga den aktör som skall verkställa beslutet. Det 
handlar då om att tillämparen måste kunna förstå beslutet, kunna ge­
nomföra beslutet och vilja genomföra det. Villkoret att tillämparen måste 
förstå beslutet innebär att den direkta styrningen skall vara entydig. Det 
andra villkoret om att ti llämparen skall kunna genomföra beslutet inne­
bär att han/hon måste ha de resurser i form av lokaler, utrustning, tekno­
logi, personal, pengar och tid som krävs. Om slutligen det tredje villkoret 
om att ti llämparen dessutom vill genomföra beslutet enligt beslutsfattar­
nas intentioner är uppfyllt är tanken den att implementeringsprocessen 
kommer att l yckas.24 I likhet med de villkor som tidigare nämnts ingår 
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också i dessa tillämparfokuserade villkor förutsättningen att omgivningen 
inte får förhindra möjligheterna att verkställa ett beslut. 

Även om implementeringsproblematiken vanligtvis betraktas med 
hjälp av ett uppifrån-och nedperspektiv så har erfarenheterna från empi­
riska fallstudier som tillämpat detta perspektiv visat att det missar vissa 
viktiga aspekter av den politiska processen. Bland annat har man inte 
kunnat belysa det sätt på vilket berörda aktörer lär sig tolka och verk­
ställa beslutet över en längre period. Detta konstaterar Sabatier i en kri­
tisk diskussion om sitt uppifrån- och nedperspektiv där han pekar på be­
hovet av att förändra det traditionella synsättet.25 Framför allt anser han 
att implementeringsprocessen bör följas under en längre period på cirka 
10-15 år för att fånga de olika aktörernas tolknings- och genomföran­
destrategier. För detta syfte argumenterar han även för behovet att i större 
utsträckning beakta de olika aktörernas medverkan i det politiska arbetet, 
vilket innebär att han föreslår en kombination av uppifrån- och nedmo-
dellen och botten-uppmodellen. 

Botten-uppmodellen kan beskrivas som ett sätt att vända på det tradi­
tionella synsättet då den formats som dess antites. Här handlar det om att 
försöka förstå implementeringsproblematiken genom att fokusera intres­
set på de aktörer på fältet som skall tillämpa beslutet för att sedan följa 
processen "bakåt" eller "uppåt" i hierarkin. Modellen bygger på det för­
hållandet att den offentliga sektorn ytterst består av ett stort antal anställ­
da som har direkt kontakt med allmänheten. Istället för att tillskriva poli­
tikerna makten på det sätt som görs i uppifrån- och nedmodellen är det 
dessa anställda som anses vara de som främst besitter den egentliga 
makten att konkret formulera och genomföra politiken. 

Till de främsta företrädarna för botten-uppmodellen hör Michael 
Lipsky som presenterat en teori om byråkrati på gatunivå (street-level 
bureaucrats).26 Denna teori handlar om anställda inom offentlig sektor 
som mer eller mindre professionellt arbetar med människor och dagligen 
kommer i direkt kontakt med dem. Karakteristiskt för dessa så kallade 
"närbyråkrater" är att de i sin dagliga verksamhet har en relativt stor 
handlingsfrihet, att deras verksamhet kännetecknas av ett relativt perma­
nent överskott av arbetsuppgifter samt att kli enterna oftast inte frivilligt 
valt att bli klienter. Med andra ord finner vi här en lista på karakteristiska 
drag som mycket väl stämmer överens med exempelvis invandrarbyråns 
arbetsförhållanden.27 
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Lipskys huvudtes är att d et är dessa närbyråkrater som med sin stora 
faktiska handlingsfrihet och handlingsförmåga i sin dagliga verksamhet 
också utformar politiken inom sitt område. Enligt detta synsätt utformas 
således den förda politiken i praxis inte främst av lagstiftande försam­
lingar utan när professionella tjänstemän möter servicekonsumenterna. 
En förklaring till närbyråkraternas stora handlingsfrihet anses ligga i 
verksamhetens natur som bland annat innebär att närbyråkraterna har att 
ta hänsyn till individers olika förutsättningar och behov, vilket även före­
skrivs i de normer som gäller för professionen. En annan viktig orsak till 
denna handlingsfrihet är att de ofta på grund av ett överskott av arbets­
uppgifter tvingas rutinisera sitt arbete och själva göra prioriteringar, ord­
na köer, ge mer tid åt vissa klienter och så vidare.28 

En verksamhet med dessa egenskaper blir därmed svår för politiska 
beslutsfattare att styra och kontrollera, eftersom de ofta saknar den pro­
fessionella kompetensen och inte kan hantera en situation som kräver 
ständiga prioriteringar och ständiga individuella hänsynstaganden. Även 
klienterna har svårt att ta initiativ till en kontroll av verksamheten då de 
av flera skäl befinner sig i ett underläge. Lipskys tes om att det är närby­
råkraterna som utformar den offentliga politiken avser emellertid främst 
själva innehållet i verksamheten. När det gäller verksamhetens förutsätt­
ningar har däremot de politiska beslutsfattarna goda möjligheter att via 
indirekt styrning påverka dessa. Det kan exempelvis ske genom beslut 
om hur verksamheten skall organiseras och genom tilldelning av resurser 
i form av tjänster, lokaler och pengar. Dessutom kan politikerna genom 
beslut om utbildning och lönesättning försöka påverka och anpassa dem 
som skall arbeta inom verksamheten.29 

Aktörernas medverkan i implementeringsprocessen betonas också i 
den så kallade nätverksmodellen. Till de som har utvecklat detta per­
spektiv hör Benny Hjern som menar att implementeringsforskning inte 
handlar om att utgå från politiska beslut för att sedan studera hur besluten 
genomförs av formella organisationer och av aktörer med mandat att 
verkställa besluten. Enligt Hjern är det istället uppgiften att identifiera 
implementeringsstrukturer bestående av nätverk av samtliga berörda ak­
törer och sedan deras handlande som är av intresse.30 Här ses politikerna 
således som ganska maktlösa. Makten tillskrivs istället det komplicerade 
nätverket av samtliga inblandade aktörer, vilka exempelvis kan utgöras 
av myndigheter och intresseorganisationer. De anställda anses därmed i 
huvudsak bestämma tillsammans eller i organiserade former, och inte var 
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och en för sig på det sätt som är aktuellt i botten-uppmodellen. Eftersom 
dessa kollektiv av anställda ofta har såväl sammanfallande som motstri­
diga intressen och i olika hög grad deltar i genomförandeprocessen bildas 
ett mönster av förhandlingar, övertalningar, sammanslutningar med mera. 
Det är dessa mönster och nätverk, bestående av alla de relationer som på 
något sätt inverkar på ett politiskt besluts resultat, som är ett mer centralt 
intresse i denna modell än det politiska beslutet. Utmärkande för nät­
verksmodellen är också att intresset riktas mot såväl formella som infor­
mella nätverk samt att modellen inte delar in implementeringsprocessen i 
en hierarkisk ordning med en "topp" respektive "botten". Eftersom nät­
verken finns såväl i implementeringsprocessens "topp" som i dess 
"botten" utgör nätverksmodellen ett viktigt komplement till de modeller 
som antingen utgår från "toppen"eller från "botten". 

Sammantaget visar således denna genomgång av tre olika teoretiska 
modeller för implementeringsproblematiken hur man kan välja att fram­
häva olika aspekter av en komplex verklighet. Enligt min mening kan 
därför en helhetsbild endast fångas om de olika modellerna sammanförs i 
en övergripande förståelseram som integrerar dessa synsätt. Vilken av 
implementeringsprocessens delar eller aktörer s om sedan betonas beror 
då på vad det är man främst vill undersöka. Eftersom jag i denna studie 
söker finna eventuella förklaringar till både samarbetsproblem och svå­
righeten med att förankra invandrar- och flyktingpolitiken i det svenska 
samhället är det främst en kombination av botten-upp- och uppifrån- och 
nedteorier som jag använder. Här är botten- uppmodellen lämplig att utgå 
ifrån när intresset riktas mot hur olika aktörer samverkar och påverkar ett 
besluts genomförande, medan uppifrån- och nedperspektivet lämpar sig 
för min studie av politisk beslutsformulering och vilka effekter de gett. 

Möjligheten att tillämpa dessa perspektiv beror på det material som 
samlats in. I riksdagstryck, arkivdokument, litteratur o ch intervjuer har 
jag fått tillgång till information om det politiska arbetet samt de lokala 
aktörernas situation. Däremot har det inte funnits tillräckligt med under­
lag för att mer detaljerat få fram olika nätverksbildningar och utifrån 
detta tillämpa den så kallade nätverksmodellen. För detta syfte behövs 
framför allt en grundligare intervjuundersökning och en detaljerad kart­
läggning som är speciellt inriktad på att studera dessa strukturer. 

Mot bakgrund av denna presentation av tre i mplementeringsperspek-
tiv och det tidigare resonemanget om relationen mellan den nationella 
och lokala samhällsnivån, politiker och tjänstemän, politik och förvalt­
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ning samt mellan övriga aktörer i den politiska processen har vi nu en rad 
förhållanden som kan bidra till en ökad försåelse av problem inom lokal 
invandrar- och flyktingpolitisk verksamhet. Vad som har varit ett centralt 
och genomgående tema i det presenterade samhällspolitiska perspektivet 
är att studien kommer att behandla grundläggande demokratifrågor och 
särskilt problemet med att förverkliga ett demokratiskt samhällsideal. 
Den demokratiska aspekten är framför allt central i de diskussioner som 
rör samarbetsproblematiken och svårigheten att förankra p olitiska beslut 
i samhället. I följande avsnitt presenteras ett teoretiskt perspektiv som 
avser att koppla samman dessa allmänna demokratifrågor med de speci­
fika problem som rör det invandrar- och flyktingpolitiska området. 

1:4 Invandrarpolitik i ett maktperspektiv 

Hittills har jag främst presenterat det samhällspolitiska perspektiv som 
avser utgöra grunden för en diskussion om invandrarpolitik som ett poli­
tiskt implementeringsproblem. Jag har även lyft fram invandrarpolitikens 
särskilt komplexa karaktär som framför allt beror på det förhållandet att 
större delen av den offentliga sektorn på ett eller annat sätt berörs av in­
vandrar- och flyktingpolitisk verksamhet. De invandrar- och flyktingpo­
litiska problemens koppling till brister inom det demokratiska samhälls­
systemet hänger samman med marginaliseringen av invandrare och flyk­
tingar inom svenskt samhälls- och arbetsliv. Sveriges representativa de­
mokratisystem bygger nämligen på att makten utgår från folket, samt på 
beslut om att al la skall ha rätt til l sociala, ekonomiska och politiska re­
surser på jämlika villkor. Invandrares och flyktingars delaktighet i sam­
hälls- och arbetsliv sker inte på jämlika villkor och är inte representativt i 
relation till deras andel av befolkningen och betydelse för det svenska 
samhället i stort. Förklaringar till detta torde bland annat ligga i det 
svenska förvaltningssystemets bristande förmåga att fördela samhällets 
olika resurser mer rättvist. Med andra ord är förhållandet med invandra­
res och flyktingars bristande delaktighet och inflytande ett exempel på 
hur demokratins grundprincip om att makten skall utgå från en politiskt 
aktiv befolkning inte fungerar i praktiken. Även det faktum att det sedan 
mitten på 1970-talet varit stora svårigheter med att förverkliga det in-
vandrarpolitiska målet om samverkan utgör ett tydligt exempel på det­
ta.31 

När det gäller svensk forskning om invandrarpolitikens samverkans­
mål har Tomas Hammar belyst viktiga frågor som rör medborgarskap, 
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rösträtt och politiskt deltagande. Här skall jag dock anknyta till en dansk 
studie med titeln "Invandrarpolitik i et magtperspektiv" där problemati­
ken kring invandrares deltagande behandlas.32 

Författarna till denna studie belyser problem som rör de utländska 
medborgare i Danmark som kommer från "tredje världen", det vill säga 
från länder utanför Norden, Europa och Nordamerika. Som fallstudie 
analyseras ett beslutsförslag som lades fram av det socialdemokratiska 
partiet i juni 1992 med beteckningen B.65. Det var ett förslag som avsåg 
att ålägga regeringen skyldigheten att genom en rad lagändringar förbätt­
ra integrationsförutsättningarna för invandrare i Danmark. Inramat av en 
diskussion om etniska minoriteters roll i den västerländska demokratitra­
ditionen samt den politiska diskursen i Danmark över tid granskas även 
den dominerande invandrarpolitiska diskursen i det danska samhället. 
Förtattarna gör en komplex analys av hur invandrarfrågor bl ivit ett etab­
lerat politiskt fält. I analysen fokuseras intresset på konflikt- och makt­
frågor och de använder sig av ett maktbegrepp som bygger på Michel 
Foucaults texter. 

Johansson m.fl. utgår från en huvudtes om att det är i den fas där poli­
tiken initieras och i implementeringsprocessen som den avgörande makt­
kampen sker. I diskussionen stödjer de sig på Bent Flyvbjergs studie 
"Magt og Rationalitet. Det konkretes Videnskab." från 1991, vars syfte är 
att visa på betydelsen av informella maktrelationer inom planeringsarbete 
och politik. En utgångspunkt för diskussionen är deras antagande om att 
invandrare som minoritet har en roll i den politiska processen som skiljer 
sig från övriga aktörers roller samt att ekonomisk rationalitet är en avgö­
rande faktor i hela denna process. Invandrares särskilda roll i politiken 
avser förhållandet att det i det danska samhället finns strukturella hinder 
som gör det svårt för dem att bli delaktiga i beslutsprocesser. 

Den ekonomiska rationaliteten spelar enligt författarna en avgörande 
roll i invandrarpolitiska sammanhang. De anser till och med att ekono­
misk beräkning av kostnader och intäkter är mer avgörande för invand­
rarpolitikens utformning än idealföreställningar om demokratiska med­
borgerliga rättigheter. Det medför bland annat att invandrare ses som "ett 
tekniskt problem" och att man försöker finna lösningar utifrån en eko­
nomisk utgångspunkt. Med andra ord menar författarna att minoriteter 
inte uppfattas som en del av samhället på samma sätt som den "infödda" 
majoritetsbefolkningen, utan istället betraktas de som en ekonomisk be­
lastning för den offentliga sektorn. Den ekonomiska rationaliteten och 
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bristen på ett erkännande av etniska minoriteter som jämställda medbor­
gare anser Johansson m.fl. vara en viktig förklaring till politikernas ut­
giftsfixering i samband med invandrar- och flyktingpolitisk verksamhet. 

När det gäller nämnda studie av den politiska processen används en 
liknande indelning som jag utgår ifrån.33 De delar in processen i fyra 
faser som tar sin början i politikens initiering och framväxt för att sedan 
övergå i en design-, besluts- och implementeringsfas. De har också valt 
att av dessa faser särskilt studera implementeringsfasen och har använt en 
kombination av "uppifrån och ned"-, "botten-upp"-, och "nätverks­
teorierna". Även om de i sin analys betraktar de n politiska processens 
fyra delar som en helhet anser de att man utifrån deras resultat kan kon­
statera att det är i de faser där politiken initieras respektive verkställs som 
den huvudsakliga maktkampen föregår, vilket innebär att det också är där 
som det politiska resultatet avgörs. En ojämn maktfördelning i samhället 
ger den politiska processen en problematisk karaktär, vilket blir särskilt 
uttalat när frågan rör minoriteter med invandrarbakgrund. Bland annat 
konstaterar författarna att dagordningen för invandrarpolitiken formas 
utifrån en diskursiv uppdelning mellan "vi och dom", det vill säga mellan 
majoritetssamhället och minoriteterna. Majoritetssamhället sätter dagord­
ningen för politiken och fortsätter att g öra det så länge ingen ifrågasätter 
gällande normer och daglig praxis. På så sätt menar Johansson m. fl. att 
ett samhällssystem bestående av under- och överordnade folkgrupper kan 
existera under mycket långa perioder. Invandrares och flyktingars bris­
tande integration och låga ställning i samhället anses således handla om 
ett växande strukturellt betingat problem, vilket innebär att svårigheter 
inom det invandrar- och flyktingpolitiska området bör ses som ett allt 
mer framträdande samhällsproblem och inte enbart som ett 
"invandrarproblem". 

Undersökningen visar att invandrares bristande deltagande i sam­
hällslivet och den politiska processen är en viktig demokratifråga och 
pekar på att denna marginalisering handlar om både ett styrnings- och 
deltagandeproblem. Styrningsproblemet avser en bristande förmåga att 
styra den politiska processen från det att ett beslut fattas till dess att be­
slutet verkställs. Problemet rör således de "fel" som uppkommer under 
den process där en given plan skall verkställas enligt ett tidigare taget 
beslut. Deltagandeproblemet handlar om invandrares låga deltagande i 
politiken och det därav framväxande legitimationsproblemet för partier 
och politiker. 
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Den slutsats som man således kan dra är att frågor om invandrares re­
ella möjligheter till inflytande och deltagande i samhällsliv och politik 
bör behandlas i en generell diskussion om demokratins formella och re­
ella praxis. Man kan till och med hävda att denna problematik bör leda 
till en omformulering av demokratins ideal och värderingar i det demo­
kratiska systemet. Detta innebär i sin tur att nationell och lokal invand­
rar* oc h flyktingpolitisk verksamhet inte kan ses som enbart en invand­
rar- och flyktingpolitisk fråga. Vad dessa frågor handlar om är istället 
viktiga aspekter på ett generellt samhällsproblem och en allmän demo­
kratifråga. Mot bakgrund av detta konstaterande och ovan presenterade 
samhällspolitiska perspektiv skall nationellt och lokalt invandrar- och 
flyktingpolitiskt arbete nu beskrivas och analyseras. 

Noter till kapitel I 
1. Politik och förvaltning är centrala begrepp i detta kapitel. Förenklat kan politik sägas stå för en 
aktivitet varigenom värden fördelas på ett auktoritativt sätt. Det innebär bland annat att politik kan 
betraktas som en maktrelaterad handling i syfte att fördela exempelvis ekonomiska, politiska, sociala och 
kulturella värden i samhället. En politiker kan därmed definieras som en person som är vald och 
förväntas delta i de aktiviteter varigenom värden fördelas på ett auktoritativt sätt. Detta manifisteras i att 
uppgiften som formell beslutsfattare åvilar politiker. I en lika förenklad definition skulle förvaltning 
därmed stå för den organisation som har till uppgift att bereda och implementerà politikernas beslut. Den 
här definitionen är dock mycket snäv då verkligheten visar på en betydligt mer omfattande uppgift och 
roll. Som exempel kan nämnas att förvaltningens uppgifter och roll även inkluderar sådant som 
kunskapsbildning, opinionspåverkan, tillämpning och verkställighet av tagna beslut samt kontroll av 
olika slag. När det gäller kommunala politiker har de dessutom till uppgift att bereda fullmäktiges 
ärenden samt att ansvara för beslutens verkställande, vilket också visar på denna definitions begränsning. 
Begreppsdefinitionen används dock ofta i samband med samhällspolitiska studier. Sammantaget innebär 
det här att man med politik kan avse beslutsfattande om värdefördelning och med förvaltning kan avse 
beredning och implementering av politiskt fattade beslut. Enligt denna uppdelning får således en 
tjänsteman som arbetar vid en förvaltning rollen att utföra administrativa uppgifter som att ge politiker 
underlag inför beslutsfattande, verkställa beslut samt ansvara för olika uppgifter kring själva 
beslutsfattandet. För en mer genomgående diskussion om dessa begrepp se P.O. Norell: De kommunala 
administratörerna. Lund: Studentlitteratur, 1989. 
2. Lennart Lundqvist: Förvaltning, stat och samhälle. Lund: Studentlitteratur, 1992, s. 41 f.f. 
3. Olof Petersson: Kommunalpolitik. Stockholm: C.E. Fritzes A.B., 1992, s. 77. 
4. A.a., s. 80 f. 
5. A.a., s. 83. 
6. A.a., s. 83 f. 
7. Kommunallag. SFS 1991:900, 2 kap. och 3 kap. 
8. Rune Törnblom: Offentlig förvaltning. Stockholm: CE Fritzes, 1993, s. 88 f. 
9. Olof Petersson & Donald Söderlind: Förvaltningspolitik. Stockholm: C.E. Fritzes A.B., 1993, s.26. 
10. A.a., s. 21. 
11. Richard Elmore, Gunnel Gustafsson & Erwin Hargrove: Comparing Implementation processes in 
Sweden and the United States. I: Scandinavian Political Studies. - 1986: Vol. 9, nr. 3, s. 230. 
12. Lennart Lundquist: Förvaltning, stat och samhälle. Lund: Studentlitteratur, 1992, s. 78 f.f. 
13. A.a., s. 80. 
14. Richard Elmore, Gunnel Gustafsson & Erwin Hargrove, a.a., s. 220 f. 
15. Lennart Lundquist, a.a., s. 12 f. 
16. A.a., s. 13. 
17. Torbjörn Larsson: Det svenska statsskicket. Lund: Studentlitteratur, 1993, s. 385. 
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18. Regeringsformen. SFS 1994:1483, 7 kap. 2 §. Hur detta fungerar i verkligheten lämnas utanför denna 
studie. Nämnas kan dock att ifråga om invandrarföreningarnas inflytande och statsmakternas insatser för 
att samarbeta med dem har erfarenheterna visat på en hel del brister eftersom dessa föreningar ges 
mycket begränsad möjlighet till medverkan. 
19. När det gäller just invandrarpolitiken har detta ibland tenderat att gå till överdrift då viktiga problem 
inte kunnat åtgärdas på onödigt lång tid i väntan på att alla utredningar som tillsatts skall bli klara. 
20. P.A. Sabatier & D.A. Mazmanian: "Policy Implementation." I: Stuart S. Nagel: Encyclopedia of 
Policy studies. New York: Marcel Dekker, Inc., 1983, s. 154 f. 
21. A.a., s. 13 f. 
22. För en jämförelse mellan dessa teoretiska ansatser se Anders Sannerstedt: Statsvetenskap, socialt 
arbete och implementering av socialtiänstreformen. I: Statsvetenskaplig tidskrift - 1984: n.r. 3. 
23. Paul A. Sabatier: 'Top-down and bottom-up approaches to implementation research." I: Michael Hill: 
The Policy process: A reader. London: Harvester Wheatsheaf, 1993, s. 268 f. 
24. Anders Sannerstedt: "Implementering - hur politiska beslut genomfors i praktiken." I: Bo 
Rothstein(red): Politik som organisation. Stockholm: SNS Förlag, 1991, s. 24. 
25. Paul A. Sabatier, a.a., s. 274. 
26. Michael Lipsky: Street-level bureaucracy. New York: Russel Sage Foundation, 1980. 
27. För en närmare beskrivning av dessa tjänstemäns arbetsförhållande se exempelvis Matti Similä, a.a., 
s. 77 f.f. och Abdul Kadhim (1996:1), a.a., s. 18 f.f. 
28. Anders Sannerstedt: " Implementering - hur politiska beslut genomförs i praktiken." I: Bo 
Rothstein(red): Politik som organisation. Stockholm: SNS Förlag, 1991, s. 16. 
29. A.a., s. 17. 
30.Anders Sannerstedt: Statsvetenskap, socialt arbete och implementering av socialtiänstreformen. I: 
Statsvetenskaplig tidsskrift. - 1984, n.r. 3., s. 237. 
31. Se kapitel II. 
32. Sune Johansson, Vibe Klarup, Lotte Molsing & Dorthe Norgaard: Invandrarpolitik i et 
magtperspektiv. Roskilde: Roskilde Universitets Center, 1993. 
33. Se kapitel I. 
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II Invandrings-, invandrar- och 
flyktingpolitik i Sverige under 1900-
talet 
Hur har den svenska invandrings-, invandrar- och flyktingpolitiken vuxit 
fram och förändrats under 1900-talet? I det följande beskrivs översiktligt 
utvecklingen när det gäller dessa tre ömsesidigt relaterade politikområ­
den över tid, men först skall några ord sägas om vad som skiljer dem åt 
och om invandrarpolitikens speciella karaktär. 

11:1 Invandrings-, invandrar- och flyktingpolitik 

Med invandringspolitik avses i stora drag de principer som anger vilka 
utlänningar som skall få tillstånd att bosätta sig i Sverige. Invandrarpoli­
tiken riktar sig däremot till invandrare och flyktingar som har fått detta 
tillstånd och bor i Sverige. Det rör sig här om de åtgärder som ett land 
vidtar för att underlätta för dessa individer att finna sig till rätta i det 
svenska samhället. Flyktingpolitik står för de åtgärder som ett land vidtar 
för att bistå och stödja människor som tvingas fly och för att bidra till att 
flyktingproblemen i världen minskar.11 det lokala arbetet med invandrar-
och flyktingfrågor är i nvandringspolitiken inte lika central som invand­
rar» och flyktingpolitiken, vilket gör att invandringspolitiken endast 
kommer att studeras i samband med följande genomgång av nationell 
utveckling. 

När det gäller invandrarpolitiken så har den en speciell karaktär som 
är viktig att poängtera i denna studie. Dess speciella karaktär beror bland 
annat på det förhållandet att landets invandrarpolitiska åtgärder inklude­
rar sådant som även berör andra s amhällspolitiska områden. Som exem­
pel kan nämnas att in vandrarpolitik handlar om individens boendesitua-
tion, utbildnings- och arbetsmöjligheter, barnomsorg, sjukvård och soci­
ala situation. Av stor betydelse för invandrares och flyktingars möjlighe­
ter att finna sig till rätta är då framför allt även landets socialpolitik, ar­
betsmarknadspolitik och allmänna inställning till jämlikhet mellan män­
niskor. 

I Sverige har jämlikhet sedan lång tid tillbaka varit ett högt prioriterat 
demokratiskt och välfärdspolitiskt mål och Sveriges grundlag bygger på 
tanken om alla människors lika värde. Strävan efter jämlikhet uttrycks 
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bland annat genom den allmänna och lika rösträtten. Jämlikhet avser 
även individens rätt ti ll egen och fri utveckling samt allas lika möjlighe­
ter och rätt till del av materiella och kulturella värden. För att uppnå den­
na jämlikhet mellan samhällets invånare samt de invandrarpolitiska må­
len om jämlikhet, valfrihet och samverkan2 är arbetsmarknads- och soci­
alpolitiska åtgärder av stor betydelse. Med arbetsmarknadspolitiska åt­
gärder avses i första hand statens selektiva åtgärder för att främja syssel­
sättningen, motverka arbetslösheten och förbättra arbetsmarknadens 
funktionssätt. Detta sker bland annat med hjälp av arbetsmarknadsutbild­
ning (AMU) och annat statligt stöd. Vad gäller socialpolitik så handlar 
det om samhällets åtgärder för att ge hjälp och stöd åt människor och 
skapa ekonomisk och social trygghet. Den moderna välfärdsstaten är ett 
resultat av socialpolitiska åtgärder som numera omfattar alla samhälls­
grupper och allt fler områden - bland annat skatter, arbetsmarknadsfrå­
gor, bostads- och familjepolitik. Sammantaget visar detta på hur dessa 
politiska områden flyter in i varandra, vilket också illustrerar det ovan 
nämnda förhållandet att invandrarpolitiska frågor eller frågan om invand­
rares och flyktingars integration i det svenska samhället handlar om ett 
allmänt samhällsproblem. 

11:2 Kontroll av utlänningar fastställs i lag 

En önskan att kunna kontrollera invandringen till Sverige fanns redan på 
1500- och 1600 talen då man hade föreskrifter om att både svenskar och 
utlänningar3 måste medföra pass om de ville resa i Sverige. Det här gäll­
de ända fram till mitten av 1800-talet då en ökad ekonomisk liberalism 
och förbättrade kommunikationer bidrog till att man avlägsnade passre­
striktionerna. Denna frihet från resandekontroll skulle sedan komma att 
fortsätta gälla från 1860 till 1914 och innebar att en utlänning varken 
behövde uppvisa något pass vid gränsen eller söka inresetillstånd eller 
tillstånd för att få arbeta och hyra bostad.4 Invandringen betraktades så­
ledes inte som något hotfullt för riket vid denna tid, vilket däremot den 
kraftigt ökande utvandringen bedömdes vara. En omfattande fattigdom 
bredde nämligen ut sig över hela den europeiska kontinenten vilket 
medförde att flera miljoner människor kom att söka sig ett bättre liv på 
andra håll, framför allt i Nordamerika och Australien. Mellan 1751 och 
1850 var utvandringen dubbelt så stor som invandringen i Sverige och 
fortsatte därefter att öka dramatiskt. Först i böljan av 1900-talet böljade 
utvecklingen vända, men vid tillsättandet av Emigrationsutredningen 
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1907 var det fortfarande främst utvandringen som stod i centrum för in­
tresset. 

Vid denna tid hade emellertid politikerna börjat uttrycka en oro för 
det invandringstryck som man trodde kunde bli följden av de allt bättre 
levnadsvillkoren i landet.5 Bakgrunden till denna oro var bland annat att 
en del ryska politiska flyktingar sökt sig till Sverige efter revolutionen i 
Ryssland 1905 och därefter fortsatt sin politiska aktivitet när de kommit 
inom landets gränser. Dessutom fanns det en del invandrare som bedrev 
en affärsverksamhet som upplevdes som ett hot mot svenska handelsmän 
samt säsongsarbetare som ansågs hota stabiliteten på den svenska ar­
betsmarknaden. Med anledning av detta beställde riksdagen 1907 en lag 
som skulle motverka "skadlig invandring" genom att reglera utlänningars 
förhållanden i Sverige i allmänhet samt en lag som reglerade utlämnings-
rätten. Det rörde sig således om en efterlysning av två helt fristående 
lagförslag som samtidigt hade ett starkt samband med varandra. 

Resultatet kom 1913 då en första proposition om förbud för utlän­
ningar att vistas i Sverige - utvisningslagen6, samt om utlämning av för­
brytare - utlämningslagen, lades fram för riksdagen.7 Utlämningslagen 
om rätten att överföra en utlänning misstänkt för brott ti ll ett annat land 
för att dömas där istället för i Sverige trädde i kraft 1913. Utvisningsla­
gen trädde i kraft 1914, ungefär samtidigt med första världskrigets ut­
brott. Lagen benämndes som "utvisningslag" men kan sägas ha varit 
grundläggande för politiska flyktingars asylrätt i Sverige och därmed en 
första ansats till de efterföljande utlänningslagar8 och den invandrings­
politik som har utvecklats under åren fram till idag. Exempelvis så kom 
utvisningslagen redan under kriget att flitigt utnyttjas som en generell 
utlänningskontroll. Syftet var då att begränsa folkutbytet med andra län­
der eftersom kriget och dess följder gav upphov till stora flyktingström­
mar på kontinenten. Vad som gjorde det möjligt att använda utvisning­
slagen som en generell utlänningslag på detta sätt var att man i lagen 
tillåtit eventuella kompletteringar i form av kungörelser. Kungörelser 
hade således utfärdats för att exempelvis kontrollera det folkutbyte som 
uppstått på grund av den livsmedels- och bostadsbrist som kriget förde 
med sig. Bland annat återinfördes 1917 det passtvång som varit avskaffat 
i ett halvt sekel samt infördes en lag 1918 om att utlänningar som befann 
sig i riket skulle ha viserat pass eller en uppehållsbok med tillstånd att 
vistas i landet.9 
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1927 var man slutligen tvungen att försöka få någon ordning på det 
lappverk av kungörelser som växt fram under kriget, vilket medförde att 
Justitiedepartementet fick i uppdrag att utarbeta ett förslag till en mer 
sammanhållen utlänningslag. När förslaget kom framhölls bland annat att 
man insett att la ndet för överskådlig framtid skulle behöva en reglering 
av invandringen, inte minst för att kunna skydda den svenska arbets­
marknaden från att överflödas av utländsk arbetskraft. Dessutom fanns 
det en mängd andra intressen som man ansåg var nödvändiga att bevaka, 
till exempel den rådande bostadssituationen, ordnings- och säkerhetsin­
tressen samt den svenska rasens homogenitet. Här menade man att en 
utlänningskontroll behövdes både för att i första hand kunna förse landets 
egna invånare med bostäder och för att inte riskera att få in kriminellt 
lagda individer från den europeiska kontinenten. Även de allt mer tydligt 
uttalade idéerna om rasbiologi var av betydelse för förslagets utformning 
på så sätt att de bidrog till en strävan att vilja bevara befolkningen så 
oblandad som möjligt. Med dessa ambitioner räckte det följaktligen inte 
med att ha en "utvisningslag" som grund för landets utlänningskontroll 
utan den utlänningslag som efterlystes skulle både begränsa invandringen 
och övervaka de utlänningar som befann sig inom landets gränser. Vid 
årsskiftet 1927/28 trädde den nya utlänningslagen i kraft och med detta 
kom även det numera flitigt använda begreppet "uppehållstillstånd" in i 
lagboken.10 

Den period som hittills beskrivits präglades av en utvandring från 
Sverige som överskred invandringen. Först 1930 kom in- och utvand­
ringskurvorna att byta plats och Sverige började utvecklas till ett invand­
ringsland. Till stor del bestod invandringen av återvändande svenskar 
som inte lyckats förverkliga sina drömmar i Nordamerika. Men även 
politiska flyktingar började vid denna tid bli ett allt större inslag i landets 
invandrade befolkning. Framför allt kom politiska flyktingar från Tysk­
land som en direkt följd av Hitlers maktövertagande. Redan i 1914 års 
utvisningslag förekom begreppen "politisk flykting" och "asyl", men de 
hade aldrig klart definierats. Det faktum att politiska flyktingar på 1930-
talet började utgöra ett allt större inslag i den övriga invandringen gjorde 
det därför nödvändigt att mer precist definiera vilka som avsågs med 
begreppet, vilket också blev en av anledningarna till att man återigen 
påpekade behovet av en ny utlänningslag. Med andra ord bidrog de aktu­
ella erfarenheterna av en förändrad flyktingsituation både i Sverige och i 
övriga Europa till att 1927 års utlänningslag ändrades. En stor del av 
debatten som föregick denna ändring rörde just frågan om vem som 
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skulle anses vara flykting med rätt till skydd. Den nya lagen trädde i kraft 
1937 men klargjorde inte vad som avsågs med politisk flykting och asyl. 
Lagen innebar endast att ett ärende för individer som angav politiska 
orsaker skulle prövas mer noga än tidigare, bland annat med hjälp av ett 
nyinrättat överprövningsorgan - utlänningsnämnden. En skärpning vid 
prövning av beslut i avvisnings11- eller förpassningsärenden för personer 
som åberopat politiska skäl skulle därmed ske på så sätt att Socialstyrel­
sens utlänningsbyrå, som tidigare svarat för utlänningsärenden, nu ålades 
att inhämta yttranden över beslutet från den nya utlänningsnämnden.12 

Det blev med 1937 års utlänningslag som Sverige gick in i den krigs­
tid som skulle innebära den största tillströmningen av asylsökande som 
landet någonsin tidigare hade upplevt. Situationen kring tiden för andra 
världskriget illustreras bland annat i att cirka 45 000 flyktingar fördes 
från koncentrationsläger i Tyskland till Sverige under kriget. Dessutom 
sökte cirka 30 000 balter och 122 000 nordiska flyktingar skydd i Sverige 
under och efter detta krig.13 Denna flyktingström var inte förutsedd då 
lagen formulerades, men eftersom den utformats på så sätt att den med­
gav möjligheter att utfärda tilläggsbestämmelser kunde man anpassa den 
till gällande önskemål. Under andra världskriget kom de omfattande 
flyktingströmmarna också att medföra ett ökat behov av en väl fungeran­
de organisation för att kunna ta emot flyktingar i Sverige, ge dem bostä­
der och hjälp ut i arbetslivet. Man började därför bygga upp en verksam­
het som vilade på ett samarbete mellan statliga myndigheter, privata 
flyktingorganisationer och institutioner som drevs av flyktingar själva.14 

En nämnd bildades också som hade till uppgift att förmedla statsbidrag 
för bland annat flyktingars uppehälle och utbildning. 

11:3 Efterkrigstidens rekryteringsiver 

När kriget väl var över hade även 1937 års utlänningslag kompletterats 
med så många förordningar att det var nödvändigt med en uppsortering 
och ny omarbetad lag. 1945 beslöts om en tredje lagstiftning på det in­
vandringspolitiska området, vilket inte innebar några principiella föränd­
ringar i förhållande till de föregående lagarna då dess huvudsyfte varit att 
främst bringa ordning i de restriktioner som införts under kriget.15 1945 
års utlänningslag skulle i sin tur ko mma att bytas ut 1954, men innan 
dess genomfördes en rad utredningar kring utlänningsfrågorna. Exempel­
vis hade den så kallade Utlänningskommittén tillsatts 1949 med uppgift 
att granska själva utlänningslagstiftningen. Utredningen ledde till ett 
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lagförslag 1951 som samtidigt speglade en märkbar attitydförändring. 
Under första och andra värld skriget hade nämligen en allt mer restriktiv 
hållning till invandringen dominerat, en hållning som förslaget nu ville 
mjuka upp. Det var snarare den gamla tanken på fritt folkutbyte som gällt 
i slutet av 1800-talet och det tidiga 1900-talet som åter blivit aktuell. I 
förslaget ingick dessutom en principdeklaration om politiska flyktingars 
rätt till asyl grundad på FN:s flyktingkonvention.16 FN-konventionen från 
1951 kom Sverige också att ratificera 1954 - samma år som den nya ut­
länningslagen trädde i kraft. 1954 bildades även den gemensamma nor­
diska arbetsmarknaden som befriade nordiska medborgare från passtvång 
och krav på tillstånd för att bosätta sig och söka jobb inom Norden. Ar­
betsmarknadssituationen var för övrigt en mycket aktuell fråga för Sveri­
ge efter kriget då landet - till skillnad från stora delar av Europa som låg i 
spillror efter kriget - upplevde en kraftig tillväxt. Det enda som saknades 
var arbetskraft och räddningen fann man ute i Europa. Den nödvändiga 
arbetskraften kunde importeras och man böljade teckna en mängd avtal 
med flera europeiska länder. 

Utlänningskommitténs lagförslag om en mindre restriktiv utlänning­
slag återspeglar således både det förändrade världsläget och landets nya 
behov av arbetskraft från utlandet. Vad den politiska utvecklingen kring 
andra världskriget också visar på är det förhållandet att ekonomiska fak­
torer är mer avgörande för invandrings-, flykting- och senare även för 
invandrarpolitikens utformning än frågan om mänskliga rättigheter, vil­
ket den ovan presenterade danska studien också belyser. Beroende på om 
landet vid denna tid behövde arbetskraft eller inte formades således poli­
tiken som generös eller restriktiv. Tiden kring andra vä rldskriget illustre­
rar också det förhållandet att det finns ett starkt beroende mellan politi­
ken på detta område och händelser i vår omvärld. Känsligheten för kon­
junktursvängningar och händelser i omvärlden har bland annat medfört 
att man ständigt omformulerar inriktningen för landets invandrings-, in­
vandrar- och flyktingpolitik, vilket visas än tydligare i den fortsatta ut­
vecklingen. 

När det gäller ovan nämnda förslag med idéer om det fria folkutbytet 
kom det att påverka beslutsfattarna på så sätt att landet åter fick en mind­
re restriktiv utlänningslag 1954. Dessutom gavs utlänningar en bättre 
rättssäkerhet än tidigare genom att man skapade ett uppehållstillstånd 
utan tidsbegränsning som kunde erhållas efter några års fast boende i 
landet med ett tidsbegränsat uppehållstillstånd. Det nya uppehållstillstån­
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det kom att kallas för "bosättningstillstånd".17 Därmed kunde invandrare 
bli kvar i landet under tryggare former utan att för den skull behöva bli 
svenska medborgare. 

Utmärkande för 1950-talet var också att invandrare själva böljade gö­
ra sina röster hörda i olika politiska sammanhang. Redan i början på 
1800-talet hade Sveriges finska invandrare organiserat sig och i Stock­
holm bildat den första svenska invandrarföreningen. På 1900-talet kom 
även andra folkgrupper att bilda föreningar utifrån etnisk tillhörighet och 
den fortsatta utvecklingen kan i stort sett sägas följa invandringens för­
ändring över tid. Det innebär att det idag finns ett omfattande förenings-
och organisationsliv bland svenska invandrare. Det som gör 1950-talet 
intressant i detta sammanhang var att ett nytt steg togs i denna utveck­
ling. 1957 bildade nämligen finska invandrare vår första riksorganisation, 
vilket kom att bli inledningen på en fortsatt etablering av även andra 
folkgruppers riksorganisationer.18 

Under krigsåren hade ett bidragssystem börjat växa fram för att ersätta 
myndigheter som gjorde insatser för flyktingar. Även detta kom att ut­
vecklas under 1950-talet på så sätt att man 1959 utfärdade ett så kallat 
"flyktingbrev"som bemyndigade Socialstyrelsen att lämna vård och un­
derstöd åt flyktingar. Det här innebar samtidigt att denna myndighet fick 
en viktigare roll i det flyktingmottagarsystem som nu var under upp­
byggnad.19 En annan viktig aktör trädde också in på den flyktingpolitiska 
scenen denna tid. Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS) fick nämligen ansva­
ret för den organiserade överföringen av flyktingar till Sverige samt för 
omhändertagandet av de flyktingar som fått bosätta sig i landet. Det här 
var för övrigt en uppgift som därefter skulle ligga på AMS ända fram till 
mitten på 1980-talet.20 

Efter 1950-talet förstod politikerna att invandringen skulle komma att 
bli en betydande faktor för landets framtida utveckling och intresset för 
de mer långsiktiga effekterna vaknade. 1961 tillsattes därför en utlän­
ningsutredning som i första hand skulle undersöka vilka lagändringar 
som krävdes i utlänningslagen om Sverige gick med i den Europeiska 
Ekonomiska Gemenskapen (EEC). Utredningsuppdraget inkluderade 
dessutom en granskning av behovet att reglera gäststuderandes rättigheter 
och skyldigheter, tillståndsgivningen, utlänningslagens bestämmelser om 
asylrätt samt rättshjälpen för utlänningar. Till detta kom även uppgiften 
att lämna förslag på hur bestämmelser om kontroll av utlänningar som 
tillåtits resa in i Sverige, det vill säga den inre utlänningskontrollen, 
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skulle utformas. Slutligen fick utredningen också i uppgift att fundera på 
hur en central utlänningsmyndighet borde organiseras i framtiden. När 
utredningen påbörjat sitt arbete växte ett intresse för ytterligare ett pro­
blemområde fram - nämligen det som senare skulle kallas för 
"anpassningsfrågor". Det här handlade om invandrares behov av råd, stöd 
och information för att finna sig till rätta i det svenska samhället, vilket 
så småningom kom att bli ämnet för en utredning som tillsattes 1968 för 
att speciellt undersöka huruvida invandrare skulle assimileras eller integ­
reras - den så kallade Invandrarutredningen. Här kan vi också se början 
till det moraliska dilemma som enligt Nils Öberg karakteriserat invand­
rings- och invandrarpolitiken i europeiska välfärdsstater sedan slutet på 
1960-talet.21 Dilemmat handlar om den konflikt som finns mellan stater­
nas strävan efter att värna de befintliga medborgarnas intressen och den 
moraliska skyldighet en välfärdsstat har gentemot mindre lyckligt lottade 
människor utanför "den egna kretsen". Med andra ord vi sar Öberg på att 
de ideal om fred, frihet, rikedom och välfärd som välfärdsstaten bygger 
på samtidigt medför vissa skyldigheter gentemot människor i nöd. Dessa 
civila, sociala och politiska skyldigheter omfattar både de utländska 
medborgare som lever utanför ett lands gränser och de som är permanent 
bofasta i landet. 

Under 1900-talet har mottagarländer i Europa tillerkänt invandrare 
allt fler rättigheter och skillnaderna mellan invandrade och infödda invå­
nare har därmed blivit mindre. Samtidigt har det blivit svårare för utländ­
ska medborgare att ta s ig in i dessa länder på grund av en allt restriktiva­
re gränskontroll, vilket är en följd av att storskalig invandring allmänt 
betraktas som ett potentiellt hot mot välfärdsstaters möjligheter att upp­
fylla andra fundamentala inrikespolitiska mål. Öberg menar att det mo­
raliska dilemma som växt fram ur denna utveckling kommer av att det 
finns en "gyllene regel" som inte kan undvikas och som säger att välfärd 
också skapar en skyldighet att erbjuda den mindre lyckligt lottade hjälp. 
Vad som således började växa fram under slutet av 1960-talet var en 
utveckling som medfört att Sverige fått ett allt strängare kontrollsystem 
gentemot invandringen samtidigt som de invandrare som släpps in i lan­
det tillerkänns allt mer omfattande civila, sociala och politiska rättighe­
ter. 
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11:4 Restriktivare invandringspolitik - generösare 
invandrarpolitik 

1961 års tillsatta utlänningsutredning arbetade i elva är och lade under 
denna tid fram en rad betänkanden som användes som utgångspunkt för 
en stor del av den fortsatta utvecklingen av invandrar- och flyktingfrå­
gorna. Viktigt i detta sammanhang var den effekt på utvecklingen som 
både det sämre ekonomiska läget i Europa och i Sverige samt invand­
ringens förändring kom att få. Under den senare delen av 1960-talet stag­
nerade nämligen konjunkturen i Europa och i Sverige samtidigt som in­
vandringen ökade och en allt större del av invandrarna kom från utom-
nordiska länder. Det innebar att den svenska rekryteringsivern som gällt 
efter kriget avtog och att man - i likhet med övriga Europa - böljade oroa 
sig för situationen för den arbetskraft som redan fanns i landet. Man kom 
med andra ord att anta en mer restriktiv hållning gentemot arbets­
kraftsinvandringen, såväl i Europa som i Sverige. I ett utredningsbetän­
kande från 1967 konstaterades till exempel att invandringspolitiken var 
oupplösligt förenad med hela landets ekonomiska politik och att det där­
med var angeläget att vidta åtgärder som kontrollerar invandringen bättre 
än den då gällande lagen. Det ovan nämnda sambandet mellan ekono­
miska beräkningar och invandringspolitik kan knappast uttryckas tydliga­
re. Till att börja med infördes därför 1967 ett krav på arbetstillstånd före 
inresan till Sverige för utomnordiska arbetskraftsinvandrare i utlänning­
slagen. Betänkandet resulterade dessutom i ett beslut i riksdagen 1968 
som innebar att all invandring av utomnordiska invandrare skulle ske i 
organiserade former. Riksdagen slog även fast att den huvudsakliga for­
men för mottagandet av flyktingar borde vara den organiserade överför­
ingen som skedde i samarbete med FN:s flyktingkommissarie och att 
konventionsflyktingar22 skulle ha kvar sin rätt till skydd i landet. Slutli­
gen krävdes också att utomnordiska invandrare - förutom arbetstillstånd -
skulle ha ordnat tillgång till bostad före inresan.23 Sammantaget innebar 
det här att 1 968 kom att bli det år som den så kallade "reglerade invand­
ringen" infördes.24 

Parallellt med införandet av ett mer restriktivt regelsystem för invand­
ringen pågick en utveckling av regleringen för invandrares situation i 
landet. Reformarbetet hade emellertid påbörjats redan innan den tidigare 
nämnda Invandrarutredningen tillsattes 1968 med uppgift att utreda in­
vandrares sociala och kulturella situation. Som exempel kan nämnas att 
statsmakterna från och med budgetåret 1965/66 hade ställt medel till 
förfogande för avgiftsfri undervisning i "svenska för invandrare" (sfi). 
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Skolöverstyrelsen fick därmed möjlighet att i samarbete med studieför­
bunden anordna sådan undervisning som försöksverksamhet.25 Det här 
har med tiden också visat sig vara den första och viktigaste invandrarpo-
litiska säråtgärd som växte fram när invandringen till Sverige tog fart på 
1960-talet.26 

En annan viktig händelse på 1960-talet var att e n ny central myndig­
het etablerades som skulle ha kompetens att tillämpa de invandrings- och 
invandrarpolitiska lagar och förordningar som fastställts under åren. Med 
en central utlänningsmyndighet avsåg man dessutom att samla ihop an­
svaret för utlänningsfrågorna till en enda huvudman. Det innebar att till­
ståndsfrågorna som legat hos Utlänningskommissionen, medborgar­
skapsfrågorna som Justitiedepartementet arbetat med och de nya anpass­
ningsfrågorna som en arbetsgrupp inom Inrikesdepartementet svarat för 
skulle föras samman till den nya myndigheten. 1969 var detta genomfört 
och sedan dess har Sverige haft en statlig myndighet med namnet Statens 
invandrarverk (SIV), vars uppgift är att ansvara för landets invandrings, 
invandrar- och flyktingpolitik. När det gäller ansvaret för flyktingpoliti­
ken skulle det dock dröja fram till 1980-talet innan det överfördes på 
Invandrarverket. Som nämnts tidigare hade AMS huvudansvaret för 
flyktingfrågorna fram till 1980-talet men redan från början f ick Invand­
rarverket en biträdande roll i detta genom att r epresentanter från verket 
deltog i uttagningen av kvotflyktingar.27 Efter ankomsten till Sverige var 
det sedan AMS som åter tog hela ansvaret för flyktingarna, vilket innebar 
att Invandrarverket hade en mycket liten roll i landets flyktingmottagning 
vid denna tid.28 Statens invandrarverk etablerades samtidigt som invand­
ringen förändrades dramatiskt. Den reglerade invandringen från 1968 
satte i stor utsträckning stopp för den utomnordiska arbetskraftsinvand­
ringen, men däremot inte för övrig invandring. Som exempel på bakom­
liggande faktorer till detta kan nämnas att revolter i Ungern och Polen 
medförde att stora flyktinggrupper sökte sig till Sverige vid denna tid. 
Andra händelser i omvärlden som bidrog till att den övriga invandringen 
fortsatte var Praginvasionen 1968, juntatiden i Grekland 1967-1974 och 
krig i Eritrea sedan slutet av 1960-talet.29 

Trots att r iksdagen velat reglera invandringen med hänsyn till bland 
annat arbetsmarknaden, bostadstillgången, skolsituationen och tillgång 
till social service blev det till och med jättelika invandringstoppar 1969 
och 1970 med 60 800 respektive 73 600 invandrare. Detta kan jämföras 
med att det år 1968 kommit 32 800 och 1971 kom 42 615. Bakom dessa 
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rekordsiffror låg framför allt beslutet 1954 om den fria nordiska arbets­
marknaden som gjort det möjligt för alla nordbor att söka sig till Sverige 
och skaffa arbete. Den dominerande gruppen invandrare dessa rekordår 
kom således från de nordiska länderna, främst Finland. Även invandring­
en från utomnordiska länder fortsatte och i allt större utsträckning kom 
invandrarna från utomeuropeiska länder. Här rörde d et sig främst om en 
flykting- och anhöriginvandring30 från länder som i högre grad än tidiga­
re skilde sig - inte bara språkligt utan även kulturellt, religiöst och poli­
tiskt - från de invandrare som Sverige sedan tidigare vant sig vid. Det här 
innebar att de invandrare som man insåg skulle komma att befinna sig i 
landet inte skulle kunna anpassa sig till det svenska samhället på samma 
sätt som medborgare från exempelvis de nordiska eller nordeuropeiska 
länderna hade gjort. 

Med andra ord ställde invandringens förändrade karaktär nya krav på 
samhälleliga åtgärder för att underlätta de nya invandrarnas väg in i det 
svenska samhället, vilket också var en anledning till behovet av 1968 års 
tillsatta Invandrarutredning. Det påbörjade reformarbetet för reglering av 
invandrares situation fortsatte även under den tid då Invandrarutredning-
en arbetade, vilket innebar att en del viktiga steg hann tas innan utred­
ningen var klar med sitt förslag till en ny invandrarpolitik. Som exempel 
kan nämnas att Sverige fick sin första invandrarminister 1972. Det var 
Anna-Greta Leijon som placerades vid arbetsmarknadsdepartementet 
som konsultativt statsråd för invandrings- och invandrarfrågor.31 Samma 
år utvecklades även det område som Invandrarutredningen gav sig på 
allra först, nämligen utbildningen i svenska för vuxna invandrare. Som 
tidigare nämnts genomfördes den första riktiga reformen för sfi redan 
1965 och nu var det alltså dags att vidareutveckla invandrares möjlighet 
att så snabbt som möjligt lära sig det svenska språket. Invandrarutred­
ningen hade lämnat ett delbetänkande 1971 där det föreslogs att en 
grundutbildning för vuxna invandrare skulle inrättas. Denna skulle om­
fatta 240 timmar med undervisning i både svenska och samhällsoriente-
ring samt vissa åtgärder för en så kallad fördjupad utbildning. Dessutom 
lade utredningen fram ett förslag om en lag som reglerar arbetstagares 
rätt till lön vid deltagande i grundutbildningen för vuxna svenska invand­
rare.32 Året därpå fördes dessa förslag in som regler i lagboken med be­
teckningen "Lag om rätt till ledighet och lön vid deltagande i svenskun­
dervisning för invandrare". Jämfört med övriga länder i Europa var det 
här en vid denna tid en både offensiv och generös åtgärd som var ganska 
unik för Sverige. 
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Två år senare lämnade Invandrarutredningen sitt slutbetänkande som 
kom att ligga till^rund för den fortsatta utvecklingen av Sveriges invand­
rarpolitik. I betänkandet redovisades resultatet av en kartläggning över 
invandrarnas och de språkliga minoriteternas situation inom skilda sam­
hällssektorer samt förslag till ett samlat program för samhällets framtida 
insatser för invandrares sociala och kulturella situation.33 Invandrarpoli­
tiken formulerades av utredningen kring tre invandrarpolitiska mål som 
sedan dess utgjort den svenska invandrarpolitikens riktlinjer och ofta 
använts som sammanfattning för vad politiken innebär. De invandrarpo­
litiska mål som fastslogs av en enig riksdag 1975 var jämlikhet, valfrihet 
och samverkan. I stora drag innebär målen att politiken skall präglas av 
en strävan efter att ge invandrare samma möjligheter, rättigheter och 
skyldigheter som den övriga befolkningen. Denna inriktning visas i må­
len på så sätt att jämlikhetsmålet betonar att alla grupper i samhället skall 
ha likvärdiga möjligheter att behålla och utveckla sitt modersmål och att 
utöva kulturverksamhet. Valfrihetsmålet innebär att invandrare skall 
kunna välja i vilken grad de vill uppgå i svensk kulturell identitet och i 
vilken grad de vill bibehålla och utveckla sin ursprungliga identitet. 
Samtidigt skall politiken inriktas på att skapa en ömsesidig och omfat­
tande samverkan mellan invandrargrupper och majoritetsbefolkningen, 
vilket också inbegriper ömsesidig tolerans och solidaritet. Därtill poäng­
teras att förutsättningen för att förverkliga samverkansmålet bland annat 
är att g e invandrare större möjlighet att aktivt delta i det politiska livet i 
Sverige, att de ges vidgade möjligheter till kulturell verksamhet och att 
invandringens positiva effekter uppmärksammas i större utsträckning.34 

Med beslutet om att anta de nya invandrarpolitiska målen markerades en 
omsvängning i inställningen till minoritetspolitiken. Man menade att 
invandrare inte kunde tvingas in i den svenska kulturen och att d et var 
värdefullt både för dem och för det svenska samhället att främja utveck­
lingen av ett mångkulturellt samhälle. Den ändrade inställningen åter­
speglas också i ett beslut 1976 som innebar att man även i regeringsfor­
men skrev in utlänningars fri- och rättigheter, vilket formuleras på så sätt 
att "etniska, språkliga och religiösa minoriteters möjligheter att behålla 
och utveckla ett eget kultur- och samfundsliv bör främjas." 35 

I propositionen om den nya invandrarpolitiken togs även andra för in­
vandrarpolitiken viktiga frågor upp. Exempelvis redogjordes för an­
svarsfördelningen mellan myndigheter samt för organisationen av Statens 
invandrarverk, även om det inte var någon större förändringar som fast­
slogs. När det gäller myndigheternas ansvar kan också nämnas att det nu 
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infördes en generell skyldighet för myndigheterna att ta sitt ansvar för 
invandrare och minoriteter. Beslutet innebar att alla statliga myndigheter 
skulle beakta sitt ansvar för invandrare och språkliga minoriteter samt att 
uppmärksamma att särskilda åtgärder kan behövas i fråga om dessa 
grupper.36 Ett mer dramatiskt resultat av propositionen 1975 var däremot 
beslutet att ge invandrare rösträtt vid val av kommunfullmäktige, lands-
tings- och kyrkofullmäktige samt vid prästval. Dessutom blev invandrare 
valbara för kommunala uppdrag. Det här kan ses som ett resultat av sam­
verkansmålet och en insikt om att man för att uppnå målet med ett jäm­
likt samhälle måste underlätta för invandrare att medverka i politiskt och 
fackligt arbete och bli delaktiga i utformningen av de beslut som berör 
deras egna situation.37 Man ansåg dock att det fanns skäl att begränsa 
rösträttsreformen och införde därför ett krav på att invandrare skall ha 
varit kyrkobokförda i Sverige den 1 november de tre åren närmast före 
valen för att få delta.381 motiveringen till denna inskränkning hänvisade 
man bland annat till vissa säkerhetsfrågor. Exempelvis ansågs en sådan 
kvalifikationstid behövas för att en utländsk väljare skall hinna lära sig 
tillräckligt bra svenska, få förståelse för och kunskap om svenska förhål­
landen och skaffa sig ett naturligt personligt intresse för de mer långsikti­
ga kommunala angelägenheterna. Med andra ord ansåg man att det kräv­
des tre år f ör att bli tillräckligt pålitlig och lojal gentemot det svenska 
samhället. När det gäller det faktum att rösträtten inte inkluderade riks­
dagsvalet framhölls att man ur regeringens och riksdagens synvinkel an­
såg att det saknades förutsättningar för att vid denna tidpunkt också över­
väga denna fråga. Även om reformen på så sätt blev begränsad var den 
generös jämfört med övriga Europas utveckling när det gäller att främja 
invandrares delaktighet i politiken.39 Lagen trädde i kraft 1976 då det 
också var valår i Sverige. 

Ett annat viktigt beslut i samband med tillkomsten av den nya invand­
rarpolitiken var 1976 års hemspråksreform. Den innebar att kommunerna 
skulle få statsbidrag för hemspråksträning i den allmänna förskolan samt 
att de blev skyldiga att anordna hemspråksundervisning i grundskolan 
och gymnasieskolan för de invandrarbarn s om efterfrågar sådan under­
visning. Rätt till hemspråksundervisning gällde alla barn för vilka annat 
språk än svenska är ett levande inslag i hemmiljön.40 Målet för invand­
rarbarnens undervisning blev därmed att stödja och utveckla tvåspråkig-
het. Både rösträttsreformen och hemspråksreformen kan därmed sägas 
vara tydliga uttryck för den positiva delen av invandrings- och invandrar­
politikens moraliska dilemma som tidigare nämnde Nils Öberg pekat på, 
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det vill säga den del som innebär ökade insatser för de invandrare som 
fått möjlighet att bosätta sig i Sverige. 

11:5 1980 års Utlänningslag m.m. 

Samtidigt med att samhällets insatser för de redan bofasta invandrarna 
utvecklades innebar invandringens förändrade karaktär ett växande be­
hov av att ta s ig an 1954 års utlänningslag som länge upplevts som både 
otidsenlig och onödigt invecklad. För att komma till rätta med detta re­
gelverk tillsattes en mängd utredningar. Exempelvis kan nämnas att det 
bara under perioden 1975-1980 genomfördes dussintalet utredningar med 
anknytning till invandrings- och invandrarpolitiken. Detta illustrerar 
samtidigt det tidigare nämnda förhållandet att den svenska politiska be­
slutsprocessen bland annat karakteriseras av ett mycket omfattande mate­
rial- och kunskapsinsamlande innan ett beslut fattas.41 Specifikt för in­
vandrings-, invandrar- o ch flyktingpolitik är emellertid att utredningsar­
betet berör ett exceptionellt omfattande problemområde där man behöver 
ta hänsyn till såväl internationella som nationella, regionala och lokala 
intressen samt faktorer som rör i stort sett hela samhället. 

Utredningarnas resultat medförde att m an 1979 beslöt sig för att er­
sätta 1954 års utlänningslag med en ny och omarbetad lag.42 Utlänning­
slagen från 1954 hade dock redan ändrats en del då man bland annat 
1976 gav andra grupper än konventionsflyktingar rätt att söka skydd i 
Sverige, till exempel krigsvägrare 43 När man nu skulle utforma en ny lag 
utifrån insikten att både arbetskraftsinvandringen och flyktinginvand­
ringen troligen inte skulle komma att minska kom reglerna åter att skär­
pas för vilka som hade rätt att komma in i landet. Bland annat blev det 
svårare för krigsvägrare att beviljas rätt att vistas i Sverige och alla som 
ville bosätta sig eller stanna en längre tid i landet skulle efter 1981 - för­
utom arbetstillstånd - även ha uppehållstillstånd ordnat före inresan. Ti­
digare hade däremot ett ordnat arbetstillstånd och en tillgänglig bostad 
varit tillräckligt. Kravet på arbets- och uppehållstillstånd gällde emeller­
tid inte alla grupper. Undantag gjordes exempelvis för nordbor och de 
som omfattas av reglerna om rätt t ill asyl eller annat skydd. Dessutom 
gällde undantaget för vissa utlänningar som skall förena sig med en nära 
familjemedlem som är stadigvarande bosatt i Sverige samt för utlänning­
ar som av synnerlig vikt bör tillåtas att resa in i Sverige.44 

Den nya utlänningslagen trädde i kraft 1980 och i samband med det 
vidtogs även en del åtgärder för att t ydliggöra ansvarsfördelningen mel­
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lan inblandade myndigheter vid avlägsnandebeslut. Även gången vid 
avlägsnandebeslut och rätten att överklaga sågs över, vilket bland annat 
medförde införandet av en skyldighet för polismyndigheten att anmäla 
sina beslut om avvisning till Invandrarverket som sedan fick avgöra om 
beslutet skulle verkställas. Med andra ord begränsades polisens inflytan­
de i tillståndsärenden, samtidigt som Invandrarverkets roll stärktes.45 

Dessutom skrotades Utlänningsnämnden, vilket innebar att Invandrar­
verkets alla avvisnings- och utvisningsbeslut därefter skulle överklagas 
hos Arbetsmarknadsdepartementet, det vill säga hos regeringen.46 Rege­
ringen skulle för övrigt ha kvar sin rätt att förordna om restriktioner för 
inresa och vistelse i landet. Därmed blev även detta endast en ramlag 
som kunde kompletteras efter behov med förordningar.47 

Samma år som den nya utlänningslagen hade utformats fastslogs i 
riksdagen hur mottagandet av flyktingar skulle gå till. Riktlinjerna utgick 
bland annat från "att det från samhällets synpunkt är motiverat att vidta 
särskilda insatser som positivt särbehandlar flyktingar i förhållande till 
övriga invandrare".48 Man menade att flyktingar skiljer sig från övriga 
invandrare på flera olika sätt, exempelvis genom det faktum att de inte 
fritt kan återvända till sina hemländer. I riktlinjerna betonades därför att 
staten hade ett särskilt ansvar för att förbättra flykt ingarnas möjligheter 
att finna sig till rätta i d et svenska samhället. Bland de statliga insatserna 
kan nämnas uppgiften att ta emot organiserat överförda flyktingar i sär­
skilda mottagningsförläggningar som AMS ansvarade för där de bland 
annat skulle erbjudas svenskundervisning. De flyktingar som tar s ig hit 
på egen hand skulle däremot inte bo på dessa förläggningar utan tas emot 
av länsarbetsnämnderna i så kallad enskild inkvartering. I övrigt skulle 
de få i huvudsak samma förmåner som organiserat överförda flyktingar. 
Till de särskilda förmåner som flyktingar skulle ha jämfört med andra 
invandrare hörde också ett räntefritt startlån som avsåg att göra det möj­
ligt för dem att skaffa möbler och husgeråd. Likaså skulle flyktingar få 
lättare att erhålla statliga bidrag för vissa ändamål än andra invandrare, 
exempelvis i form av studiestöd och bidrag för resan om det skulle bli 
möjligt att återvända till hemlandet. 

Förutom utformandet av en ny utlänningslag och riktlinjer för flyk­
tingmottagandet kan nämnas att man 1979 också omarbetade systemet 
för bidrag till kommunerna för deras arbete med flykting-och invandrar­
frågor. Dittills hade det tidigare nämnda flyktingbrevet från 1959 reglerat 
ersättningen för kommunernas kostnader för socialhjälp med mera till 
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