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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 understanding of
and try to explain why the goal to develop an equal status and situation for immigrants and
refugees in Sweden not has been realized. The first study, which also is a licentiate thesis,
investigates national and local immigrant policy. It focuses on the political application in
Umed, 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 repatriation respectively. The three studies are also discussed
in introductory and summarizing discussions. The integration problems are here discussed
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 political problems must be solved before the goals of
Swedish immigrant policy can be reached. In addition it shows that Swedish immigrant and
integration policy has developed parallel to, and been influenced by similar developments in
other European immigration countries. In addition, international agreements on ‘immigrants’
and ‘refugees’ legal position have been of great importance in this development process as
well. Accordingly a conclusion is that Swedish immigrant and integration policy not can be
seen as an isolated Swedish phenomenon, but must be studied in relation to the development
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 both well informed
and ambitious. It deals with the burning need to abandon the former immigrant policy that
stigmatized and often segregated the people it was supposed to support. Yet these ambitions
have been restricted by world events, Sweden’s financial problems and disagreements among
politicians, local workers and affected actors about political 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 revealed in the study of Swedish integration and repatriation policy as well. I
show that both arguments for integration and repatriation political 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 political marginalisation and that the best solution is to set them free
from this fate. This later approach is discussed and criticized for being ambiguous and for
involving moral political dilemmas. An argument put forward is that it is doubtful whether a
repatriation policy can be justifed from a moral and human perspective. In the introductory
and summarizing discussions I argue in favour 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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Forord

Mitt avhandlingsarbete har under langa perioder upplevts som ett isolerat och ensamt
arbete, men detta ar mer en kinsla an verklighet. Denna avhandling skulle aldrig ha
kunnat skrivas utan medverkan och hjilp frin en miangd personer. Min handledare
under savil CD-kursen i sociologi som hela min forskarutbildning har varit Lars Géran
Karlsson (Basso). Forutom att ha gett mig vigledning och stéd i forsknings- och
skrivprocessen har hans fasta tro pa4 min formaga betytt oerhért mycket. Mitt forsta tack
riktar jag till dig Basso for att du gett mig kraft att nd mina mal och for dina insatser
under min tid pa sociologiska institutionen. Professor Carl-Ulrik Schierup skall ocksa ha
ett stort varmt tack for att du har gett mig s& mycket av din tid och kunskap. Utan dina
vardefulla rdd och kommentarer pd mina uppsatser, rapporter och avhandlingar skulle
de inte ha fatt en lika god vetenskaplig kvalité. Till de ménga som varit viktiga for mig i
arbetet med denna avhandling hor inte minst alla som l4st och kommenterat mina utkast.
Jag vill sdrskilt tacka alla opponenter och seminariedeltagare. Ane-Marit Moe, Bjom
Halleréd och Peter Waara gav mig mycket virdefull hjilp infor fardigstillandet av
licentiatavhandlingen. For kritisk granskning av denna doktorsavhandling svarade Peo
Hansen, vars engagerade sétt att ge konstruktiv kritik pd gav mig ny positiv energi
under den sista fasen av skrivandet. I denna slutfas fick jag dessutom inspiration och
hjilp av de synpunkter som professorerna Thomas Boje och Rune Aberg gav efter sin
granskning av mitt avhandlingsutkast. Varmt tack till er samtliga opponenter for det
arbete ni lagt ned pé att granska mina avhandlingsmanus och for era rad och
kommentarer. Under seminarier och som vinner har ocksd Maria Appelqvist, Asa
Gustafson och Abdul Kadhim varit ett stort stod genom att generdst dela med sig av
bade kunskap och material. Tack alla tre for mycket givande diskussioner och
uppmuntran under perioder di jag ifragasatt meningen med mitt arbete. Ett stort tack
vill jag ocksa ge professor Stefan Svallfors for dina goda rad som hjélpte mig att fa
ordning pa avhandlingskappans uppliggning. Att mitt arbete kommer att kunna lisas av
manga intresserade och berérda ar till mycket stor del ett resultat av det
redigeringsarbete som Lotta Jarl, Maritha Lundgren och Charlott Nyman har gjort.
Varmt tack till er! Listan pa virdefulla personer skulle kunna bli mycket lang. Men
istéllet for att rdkna upp alla namn hoppas jag att ni som pi olika sitt bidragit till denna
avhandling kénner er inkluderade i mitt kollektiva tack till er alla. Jag vill dock sarskilt
lyfta fram och tacka alla anstdllda vid sociologiska institutionen, samt anstillda och
6vriga 1 Umea kommun som tjanstvilligt stillt upp med information och material. Jag
tillignar avhandlingen mina fordldrar Laila och Bo och min bror Lars. Utan er kirlek,
trygghet och uppmuntran skulle jag inte ha tagit mig igenom dessa ar och kunnat uppna
malet att fa fora ut tankar som kinns oerhért viktiga for mig. Ni #r virda all min
tacksamhet och kirlek.

Umea den 5 mars 2000
Lena Sédergran
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AVHANDLINGENS TRE STUDIER

1. Invandrar- och flyktingpolitik i praktiken - exemplet Umed kommun.
Umea: Sociologiska institutionen vid Ume3 universitet, MERGE-
rapport nr. 1/97.

2. 1990-talets invandrarpolitiska omprévning - fran invandrarpolitik till
integrationspolitik. Umea: Sociologiska institutionen vid Umea uni-
versitet, MERGE-rapport nr. 2/98.

3. Atervandringsproblematiken och svensk integrationspolitik - senare
decenniers intresse- och virderingsforskjutning. Umea: Sociologiska
institutionen vid Ume4 universitet, MERGE-rapport nr. 3/98.



I Inledning

Under det senaste halvseklet har den internationella migrationen okat kraftigt i
omfattning. For Sveriges del har det inneburit att cirka 1.7 miljoner ménniskor
har invandrat sedan 1950, samtidigt som cirka 0.9 miljoner svenska och ut-
lindska medborgare har utvandrat. Idag ar mer 4n var tionde person f6dd i ut-
landet och en #nnu stérre andel har slikt med utlindsk bakgrund.' Prognosen
f6r in- och utvandringen 4r att denna trend mot en allt mer etniskt och kulturellt
blandad befolkning fortsitter, vilket innebér att &r 2020 &r sannolikt var 7:e
person f6dd i ett annat land 4n Sverige.”

Erfarenheterna fran invandringen ir att den har varit en viktig férutsittning f6r
landets ekonomiska tillvixt och framvixten av ett vilfirdssamhille, samtidigt
som den ocksé har gett Sverige ett mer blandat kulturellt och religiost liv.” I
offentliga diskussioner dr det dock oftare invandringens problematiska sidor
och kostnader som patalas, vanligtvis med fokus pa invandrares® foregivna
svarigheter att finna sig till ritta 1 samhillslivet, pa arbetsmarknaden, i den sa
kallade svenska kulturen och i politiken.” Det ar framfor allt sedan slutet av
1960-talet som denna typ av problembeskrivning har kommit att bli ett mer
uttalat inslag 1 den politiska debatten.

Framvixten av en svensk invandrarpolitik kan spéras till perioden efter andra
virldskriget da Sverige - till skillnad frdn manga krigsdrabbade lénder 1 6vriga
Europa - upplevde en kraftig tillvixt och brist p4 arbetskraft. Eftersom man

! Sverige, framtiden och mangfalden. SOU 1996:55, s. 25.

2 Mangfald och ursprung - rapport frén ett multietniskt Sverige. Norrkoping: SIV, 1997, s. 52.

® Detta framgar exempelvis i en kulturhistorisk redogorelse 6ver Sveriges invandring av Ingvar
Svanberg och Mattias Tydén: Tusen ér av invandring. Stockholm: Gidlunds Bokforlag, 1992.

* Begreppet ‘invandrare’ anvinds i denna avhandling som ett generellt begrepp for alla individer
som pé ett eller annat satt upplever ett invandrarskap och med det relaterade forhéllanden, till
exempel utanforskap, diskriminering och segregering. Med andra ord inkluderas savil alla kate-
gorier av invandrare som flyktingar i begreppet. Nér jag kant behov av att sarskilt tydliggora att
bade ‘invandrare’ och ‘flyktingar’ avses har jag skrivit ut bada begreppen.

* For en kritisk granskning av svensk invandrarpolitisk debatt under 1970- till 1990-talet se Sver-
ker Bjork: Invandrarpolitisk diskurs - blick och éverblick pé svensk invandrarpolitisk debatt
under tre decennier. Umea: Sociologiska institutionen vid Umeé universitet, MERGE-rapport
nr. 2/97. Ett enligt min mening extremt exempel pa detta problem- och kostnadsfixerade per-
spektiv ar en bok skriven av Ingrid Bjérkman, Jan Elfverson och Ake Wedin: Flyktingpolitikens
andra steg - dtervandring som utvecklingsstéd. Stockholm: SNS Férlag, 1996.



sokte och fann den nédvindiga arbetskraften ute i Europa kom invandringen
snart att domineras av rekryterad utldndsk arbetskraft. Politikerna férvintade
sig att dessa invandrare skulle &tervinda till sina hemldnder nir anstillnings-
kontrakten gatt ut och de sag inga direkta motiv fér att utveckla en sarskild
invandrarpolitik.® Nir arbetskraftsinvandrare behovde stod for att finna sig till
ritta 1 svenskt arbets- och samhillsliv gavs den inom ramen for den generella
vélfardspolitiken. Men 1 huvudsak var de hinvisade till sin egen forméga att
klara sig eller till slaktingars, vanners och ideella organisationers stod. Stand-
punkten att invandrares sérskilda behov skulle tillgodoses inom ramen for den
generella vilfardspolitiken &r samtidigt illustrativt for det allménna malet bak-
om framvixten av det svenska vilfdrdssamhillet, vilket har varit att uppni
jamlikhet mellan landets alla invanare. Bland annat har det inneburit insatser
for att minska skillnaderna mellan utlindska och svenska medborgares civila,
sociala och politiska rattigheter.’

Invandrade arbetares stallning visade sig snart vara betydligt svagare &n den
infédda arbetarklassens. Fran fackforeningsrérelsens hall sigs detta som ett hot
mot den samlade arbetarklassens relativt sett starka stillning i sambhillet, vilket
ledde till att man bérjade resa krav pa sirskilda insatser for att underlétta in-
vandrares integration i svenskt arbets- och samhillsliv.® Enligt fackféreningsré-
relsen forutsatte dock detta att man kunde begrinsa det antal invandrare som
skulle dela pa dessa samhalleliga stodinsatser.

¢ 1997 ersattes benamningen invandrarpolitik med begreppet integrationspolitik samtidigt som
detta politiska omrade utvidgades till att omfatta dven mer allméanna samhallspolitiska mal. Om
denna forandring berittas 1 avhandlingens studie /990-talets invandrarpolitiska omprévning -
fran invandrarpolitik till integrationspolitik. Eftersom bendmningen invandrarpolitik fortfaran-
de anvinds i samtida integrationspolitiska diskurs forekommer bada dven i foreliggande kapitel.
En viss atskillnad gors dock genom att beteckningen integrationspolitik framst anvénds for be-
skrivning av och diskussion om perioden efter 1997.

7 Se s. 34 for en definition av dessa rattighetsbegrepp.

¥ Integrationsbegreppet ges har en mycket allmén betydelse pa grund av svérigheten att mer exakt
definiera vad det handlar om. I de sammanhang som begreppet anvénds avses en process dir
hela samhillet ingdr i ett samspel 1 syfte att uppna ett forhallande dar alla invanare har ett rela-
tivt vél fungerande privat- och arbetsliv, samt upplever och har delaktighet och medansvar i
samhallslivet. En utforligare kritik mot integrationsbegreppet ges pé s. 17 f.f. Dar kommenterar
jag @ven det dilemma som invandrarpolitikens begrepp kan medféra for bland annat forskare
som 4r kritiska mot ett ‘vi-och-dom-tankande’.



Inte bara inom LO’ utan #ven i den offentliga politiska debatten kopplades
behovet av att restriktivt begriansa invandringen samman med méjligheten till
offensiva integrationsitgirder for redan invandrade. Det var arbetsmarknads-,
fordelnings- och integrationspolitiska argument av detta slag som bidrog till
1967 ars kungorelse om att all invandring till Sverige skulle vara reglerad.”® En
restriktiv respektive generds hallning gentemot olika kategorier av invandrare
kan dven forstas 1 relation till de ekonomiska kristendenser som har priglat
Europa fran senare delen av 1960-talet. Detta har bidragit till en mer begriansad
fordelningspolitik, vilket bland annat medfért en restriktivare invandrings- och
flyktingpolitik.

Blandningen av ett restriktivt respektive generdst forhallningssitt har sedan
fortsatt att 1 6kande grad pragla svensk politik visavi invandringspolitiken och
invandrar- och integrationspolitiken. Inriktningen pa en mer generds hallning
gentemot redan invandrade tydliggjordes 1 samband med 1970-talets ¢kade
flykting- och anhériginvandring fran mer geografiskt avldgsna lander. Politi-
kerna ansag att denna foridndring av invandringens karaktir motiverade insatser
for att utvidga och forbéttra samhillets integrationsatgirder, eftersom dessa
invandrare forvintades fa svarare att anpassa sig till det svenska samhaillet an
medborgare fran linder med ett samhillssystem som mer liknade Sveriges.

Ett viktigt steg i denna riktning togs redan 1968 da en statlig utredning med
namnet Invandrarutredningen (IU) tillsattes. Dess uppgift var att kartldgga
invandrares och minoriteters situation samt att foresla samhallsétgarder pa oli-
ka omraden."’ 1974 presenterade IU sitt slutbetinkande med mal och riktlinjer
for hur en sarskild politik for invandrare skulle utvecklas.' I betankandet fore-
slogs att alla invandrare skulle ges 1 stort sett samma mojligheter, rattigheter
och skyldigheter som befolkningen i Gvrigt. Ett annat viktigt férslag var att
invandrares egna kulturella och sprakliga bakgrund skulle erkénnas och fram-
jas. Ndr mélen och riktlinjerna antogs av en enig riksdag 1975 markerades klart
att man tog avstand fran den assimilationspolitik som underforstar att invandra-
re maste ldamna sitt eget sprak, sin kulturella tradition och kénsla av etnisk till-
horighet for att kunna integreras 1 samhallet.

° LO star for Landsorganisationen som &r en centralorganisation for Sveriges arbetares fackfor-
bund och fackforeningar, grundad 1898.

1 Kungl. Maj:ts kungérelse om dndring i utlinningskungorelsen den 4 juni 1954 (nr. 457). SFS
1966: 654.

" Invandrarna och minoriteterna. SOU 1974:69, s. 33 f. och s. 447 f.f.

280U 1974:69, a.a.



Invandrarpolitikens inriktning sammanfattades med maélen jimlikhet, valfrihet
och samverkan, vilket 4r en parafras pa franska revolutionens honnérsord *fri-
het, jamlikhet och broderskap’.” I samklang med dessa demokratiska medbor-
garskapsideal har avsikten med Sveriges invandrarpolitik uttalat varit att frimja
utvecklingen av savil ett mer demokratiskt och jimlikt som mangetniskt och
maéngkulturellt samhille. Erfarenheten visar emellertid att minoriteter med
invandrarbakgrund inte har blivit, betraktats och behandlats som jimbordiga
med landets majoritetsbefolkning. Istdllet har ménga invandrare fortfarande en
underordnad stédllning 1 arbets- och sambhilislivet. Uttrycken fér utanforskap,
diskriminering, framlingsfientlighet och negativa attityder samt konflikter
mellan grupper med olika etnisk tillh6righet &r manga. Svensk invandrarpolitik
tycks kort sagt inte ha lyckats med sina ambitioner.

Perspektiv, syfte och uppliggning

Hur skall detta invandrarpolitiska ‘misslyckande’ forstas? Vilka dr invandrar-
politikens brister? Hur har de uppstitt? Vilken typ av éatgirder skulle kunna
fraimja delaktighet och medinflytande fér invénare med utlindsk bakgrund?
Detta 4r de centrala frigoma f6r foreliggande avhandling. Inga ansprak gors pa
att forklara hela denna komplexa problematik. Analysen och diskussionen be-
gréansas till hiandelser och forhallanden som haft sirskilt stor betydelse for ut-
vecklingen av en svensk invandrar- och integrationspolitik. Dessutom behand-
las fragor som roér integrationspolitikens samt det kulturelit och etniskt blanda-
de vilfirdssambhéllets fortsatta utvecklingsprocess. Forslag ges dven pé nagra
atgirder som skulle kunna bidra till en 16sning pd problemet med manga in-
vandrares utanforskap och underordning i svenskt arbets- och samhillsliv. Jag
har férsokt gora en objektiv bedomning av de komplexa problem som studeras,
men min personliga instdllning har trots det férgat av sig pd avhandlingens
innehall och resonemang. Darfor vill jag redan hir klargéra min uppfattning att
det svenska sambhadllets fortsatta utveckling till stor del beror pa huruvida vi kan
komma till rdtta med problem som diskriminering, utanférskap och underord-
ning. Att finna 16sningar pa dessa samhéllsproblem ir dven avgoérande f6r moj-
ligheten att kunna forverkliga malen om minskliga rattigheter, representativ
demokrati och vilférdssamhille.

* Se min licentiatavhandling f6r en mer utforlig beskrivning av invandrarpolitikens mal. Malen
om frihet, jamlikhet och broderskap formulerades i samband med den franska revolutionen som
grund for uppbyggandet av ett demokratiskt samhille.
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Avhandlingens allménna syfte ar att fora forskningen kring svensk invandrar-
och integrationspolitik vidare genom att anldgga ett i Sverige férsummat per-
spektiv. Detta innebir att den invandrarpolitiska utvecklingen ses som en inte-
grerad del av en internationell och nationell samhéllsomvandling. I denna for-
andras betingelserna for nationalstat, vilfirdssambhille, representativ demokra-
ti, medborgarskap och minskliga rittigheter. Det &r alltsd utifran ett Gver-
gripande samhaillspolitiskt perspektiv som invandrar- och integrationspolitiken
kritiskt studeras 1 féreliggande avhandling.

Fokus riktas hir mot samhéllsstrukturella forhallanden och centrala politiska
aktorers agerande.'® Bade strukturella och individuella faktorer maste beaktas
for att man skall kunna utveckla en heltickande forstaelse av integrationspro-
cesserna och den samlade integrationsproblematiken. Politikers, tjansteméins
och invandrares f6érutsittningar, virderingar med mera spelar en viktig roll, och
ett rimligt antagande 4r att det 1 grunden &r goda intentioner som har legat bak-
om de invandrarpolitiska besluten. Forklaringar till invandrarpolitikens utveck-
ling och varfér ménga av dessa beslut 1 praktiken dnda har fatt negativa konse-
kvenser for berérda parter séks darfor 1 strukturella forhallanden. Det innebér
att centrala aktdrers agerande forstas mot bakgrund av radande samhallsstruk-
turer vid olika perioder, vilka sdtter ramarna fér mdjligheten att tdnka och
handla pa skilda sitt. Att majoritetssamhillets strukturer kan vara avgdrande
for invandrares méjligheter att finna sig till ritta i samhaélislivet i stort har ock-
si visats i en mingd studier.’” En dominerande roll i integrationspolitiska
sammanhang spelar stat och kommun eftersom det 4r hdr som de regelsystem
och finansiella ramar som sitter grinser for och bestimmer berérda aktérers
handlingsmojligheter formas. Detta pekar samtidigt pa att den lagstiftande
makten spelar en sérskilt stor roll.

Avhandlingen tillimpar ett problembelysande och dynamiskt perspektiv. Det
innebir att problematiska sidor av nationellt och lokalt invandrarpolitiskt arbete
uppmirksammas pa bekostnad av allt det positiva som givetvis ocksa skulle
kunna lyftas fram vad géller svensk invandrar- och integrationspolitik. Dessut-

!4 Med strukturer avses framfor allt politik, rdttssystem, diskurser, organisation, attityder och
vérderingar. Viktiga aktorer i denna avhandling &r staten, kommuner, politiker, tjanstemin,
svenska och utlandska medborgare.

' Detta visas bland annat i refererade studier av Henry Bick (1999), Patrick R. Ireland (1994),
Carl-Ulrik Schierup (1991, 1993), Carl-Ulrik Schierup & Alexandra Alund (1987) och Yasemin
Soysal (1994).



om innebir det att ett sirskilt intresse riktas mot strukturella férhallandens for-
#ndringar 6ver tid.

I detta inledande kapitel ges en sammanfattande redogorelse for och vidgad
kommentar till ett antal fokuserade studier pa angivna forskningsomrade. I
niarmast foljande avsnitt lyfts nagra av den svenska invandrarpolitikens centrala
sirdrag, sdrskilda villkor och brister fram. Har berors dven fragan om eventu-
ella orsaker till invandrarpolitikens problematiska méluppfyllelse. Med hjélp av
samtida teorier och i relation till en internationell forskningskontext férs sedan
en diskussion kring integration, medborgarskap och ménskliga réttigheter. Dir-
efter ges en kort presentation av avhandlingens tre ingdende studier. Sarskilt
lyfts fragor om jamlikhet, demokrati, medinflytande, delaktighet och manskliga
rittigheter fram, vilket ocksa 4r centrala teman som kommenteras i diskussio-
nen om integration, medborgarskap och ménskliga réttigheter. Avslutningsvis
argumenteras for hur ett vidgat medborgarskap och vidgade ménskliga rattig-
heter skulle kunna frimja delaktighet och medinflytande i en mangetnisk och
kulturellt blandad demokrati.



II Svensk invandrarpolitik - En karaktéristik

Bred politisk enighet kring integrationsinsatser

En forstaelse av invandrarpolitikens sirdrag och utveckling maste ta sin ut-
gangspunkt 1 dess tillkomst, eftersom politikens fordndring 6ver tid till stor del
har bestdmts av dess ursprungliga ramar. Ett av sirdragen lyfts sirskilt fram 1
min rapport om svensk tervandrings- och integrationspolitik.'® 1975 ars beslut
om att utveckla en svensk invandrarpolitik fattades némligen av exceptionellt
eniga vinster-, mitten- och hogerpolitiker. Mer vanligt 4r annars att olika poli-
tiska synvinklar, viljor och intressen innebar skilda synsitt pa hur olika politik-
omraden skall utvecklas. Ett sitt att forsta denna tillsynes politiska enighet &r
att se den som ett uttryck for samtidens internationella och nationella ekono-
miska, politiska och sociala férandringar, vilka priglades av motsvarande in-
tressen av social kontroll och stabiliseringspolitik. Oavsett partitillhrighet var
politiker eniga om nodvéandigheten att vidta atgérder for att bland annat for-
hindra en fortsatt utveckling av en redan mirkbar segregation efter etniska och
sociala skiljelinjer. Risken for svérartade sociala konflikter mellan olika sam-
hillsgrupper var annars 6verhingande.

Till den politiska enighetens bakgrund hér ocksa att politiker hade insett att
manga av de arbetskraftsinvandrare som rekryterats efter andra varldskriget
kommit for att stanna i Sverige. Dessutom hade den socialdemokratiska reger-
ingens vilfardspolitiska satsning med malen ekonomisk, politisk och social
jamlikhet ett brett politiskt stod. Sverige hade dven aktivt engagerat sig inter-
nationellt fér fragor om minskliga rattigheter samt ratificerat alla de viktigaste
flyktingpolitiska och humanitira konventionerna.'” Harmed hade den svenska
staten gjort internationellt bindande dtaganden och var forpliktigad att sérja for
att de ocksd skulle efterlevas. Bidragande till en positiv instillning till olika
invandrarpolitiska insatser var ocksé att invandringen ansags ekonomiskt gynn-

1 dtervandringsproblematiken och svensk integrationspolitik - senare decenniers intresse- och
vdrderingsforskjutning. Umed: Sociologiska institutionen vid Umea universitet, MERGE-
rapport nr. 3/98.

171954 ratificerade Sverige FN:s flyktingkonvention (Genévekonventionen) angaende flyktingars
rattsliga stdllning. Viktiga humanitédra konventioner presenteras pa s. 49.
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sam vid tiden for tidigt 1970-tal.”® Det forelag alltsa flera olika motiv till att
politikerna var sa eniga rérande en generds och humanitir hallning gentemot
invandrare och flyktingar.

Bristen pa atminstone en 6ppen politisk oenighet kan dven forstas som ett re-
sultat av omstindigheterna kring sjilva beslutsprocessen. Avsaknaden av en
offentlig debatt kring frigan om segregationstendenser och invandrares integ-
ration beror delvis pé att det fanns relativt fa organiserade grupper som aktivt
engagerade sig pa detta politiska omrade. Framfor allt hade invandrare fa méj-
ligheter att delta i den politiska beslutsprocessen till {61jd av restriktioner kring
utldndska medborgares politiska réttigheter. Eftersom den politiska beslutspro-
cessen inte utsattes for nagon storre politisk paverkan fran olika intressegrupp-
ers sida holls ocksa eventuella avvikande asikter utanf6ér denna process. Till
detta kommer det faktum att svenskt politiskt liv rent allmént, atminstone tidi-
gare, har byggt pa samforstand och kompromisser. Det har naturligtvis innebu-
rit en risk for alltfor langtgdende kompromissbeslut med otydliga formuleringar
for att inte provocera fram 6ppna politiska motséttningar. Detta kan i sin tur
vara en orsak till problem och svarigheter nir beslut skall verkstillas 1 prakti-
ken, eftersom underliggande oenighet kan ha forskjutits till tolknings- och
verkstillighetsplanet.’

Yiterligare en forklaring till bade bristen pa politisk oenighet och debatt torde
vara avsaknaden av en grundliggande konsekvensanalys som underlag fér den
sirskilda invandrarpolitiken.?® Detta forhallande 4r 4ven en viktig forklaring till
varfor invandrarpolitiken har lett till manga icke férutsedda och oonskade kon-
sekvenser. Med en storre medvetenhet om komplexiteten i frigan om segrega-
tion och integration i ett mangetniskt invandrarsamhille skulle behovet av en

18 Detta framgar bland annat i Kungliga Maj:ts proposition till riksdagen angdende riktlinjer for
utliénningspolitiken m.m.; given Stockholms slott den 4 oktober 1968. Regeringens proposition
1968:142.

' Om den svenska samférstindspolitiken, 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; Torbjorn 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 Y ork: Marcel Dekker, Inc., 1983.

% Min lasning av invandrarpolitiska riksdagstryck visar att detta problem 4r aktuellt an idag.
Exempelvis riktade flera av remissinstanserna till 1997 ars invandrarpolitiska proposition kritik
mot bristen pa utforliga analyser av forslagens konsekvenser for berdrda individer och for sam-
hallet i stort. Se avhandlingens rapport /990-talets invandrarpolitiska omprévning - fran in-
vandrarpolitik till integrationspolitik.



djupare diskussion om de foreslagna atgirdernas inriktning och utformning ha
synts som mer uppenbar.

En annan viktig aspekt rér invandrarpolitikens otydliga sprék, dir ménga cen-
trala begrepp kan tolkas pa en rad olika sitt. Som exempel kan némnas att det
sedan 1975 ars beslut inte har klargjorts vad som egentligen avses med en poli-
tisk satsning pé ‘integration’, ‘ett mangkulturellt samhalle’ eller vilka som in-
kluderas i begreppet ‘invandrare’. Detta innebdr att politiker diskuterar och
fattar beslut om fragor som varje individ kan tolka pa sitt eget sétt beroende pa
hur man uppfattar de begrepp som anvénds. Ett tydliggorande av centrala be-
grepp skulle sannolikt redan tidigare ha klargjort politiska atskillnader och
markerat tydligare ramar nir det har gillt att verkstilla beslut.

Den politiska enigheten kring Sveriges invandrarpolitik holl 1 sig fram till mit-
ten av 1980-talet. I samband med riksdagens beslut 1986 om nya invandrarpo-
litiska riktlinjer méarktes en attityd- och virderingsforindring med 6kade me-
ningsskiljaktigheter som f61jd.?' Invandrings-, flykting- och invandrarpolitiska
fragor blev nu rent allmént mer diskuterade. I ménga debatter var asikterna
skilda om invandrarpolitikens fortjanster respektive bristfalligheter (for att inte
ndmna de invandringspolitiska bedomningarna av invandringens effekter) och 1
samband med politiska beslut borjade antalet reservationer att 6ka markant.
Detta kan delvis forstds som en f6ljd av att svensk ekonomi under 1980-talet
priglades av kris och foridndring eftersom det innebar pafrestningar, inte bara
ekonomiska, utan dven sociala, politiska och kulturella.

En demokratifraga

Svensk invandrarpolitik har utformats utifrin demokratins historiskt grund-
liggande mél om medborgares ritt till frihet, jamlikhet och broderskap. De
invandrarpolitiska atgirderna kan saledes ses som insatser f6r att fraimja den
representativa demokratin. Om man ser till det demokratiska sambhéllets erkén-
da princip om att all legitim makt skall utgad fran ett samtycke fran de som po-
litiken regerar 6ver framgér att det finns en begrinsad rackvidd vad giller ut-
landska medborgare. Politiskt medinflytande begrinsas till att man efter tre ars
boende 1 landet far réstritt och blir valbar i valet av kommun-, landstings- och
kyrkofullmiktige (den sé kallade trearsregeln). Innan man ar svensk medborga-
re far man ddremot inte delta i riksdagsvalet. Invanare som varken har svenskt

2 Fér en mer utforlig beskrivning av denna beslutsprocess se min rapport Atervandringsproble-
matiken och svensk integrationspolitik - senare decenniers intresse- och virderingsforskjutning.
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medborgarskap eller kommer fran ett EU-land har inte heller ratt att delta i
valet till EU-parlamentet.”” Det politiska systemets representativitet har alltsa
sina granser.

Exempelvis kan utlindska medborgares intressen inte férvéntas tas pa allvar av
politiker pa samma sitt som den rostande befolkningens intressen. De politiska
partierna torde inte heller ha nagon stérre anledning att féra kampanjer bland
utlindska medborgare eller att informera dem om politiska fragor. Eftersom
andelen utlindska medborgare boende i landet har 6kat Gver tid s& har den re-
presentativa demokratins brister dessutom blivit &n mer pétaglig. Behovet av
vad man med John Rex kan kalla en ‘méangkulturell demokrati’ dr uppenbar,
och da inte bara pa det formella planet som ovanstédende konstateranden direkt
berdr, utan dven pa det informella och reella planet.” Joseph H. Carens 4r en av
de som har diskuterat nimnda forhallande utifran ett moraliskt perspektiv.”*
Carens menar att utlindska medborgares sarbarhet ir direkt férbundna med
deras utestingning fran den politiska beslutsprocessen, och understryker att det
ar genom politik som minniskor kan uttrycka och férsvara sina rittigheter och
intressen. Att begrinsa vissa invandrares mojligheter att delta i politiken som
jamlika invanare med landets 6vriga befolkning anser han 4r att skapa en per-
manent underklass med kénslor av forbittring.

2 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 ratt fér unionsmed-
borgare bosatta i en annan medlemsstat att dar rosta i kommunala val. Reglerna innebir att dit-
tills gallande krav pa tre ars folkbokforing for att utlanningar skall ha rétt att résta i kommunala
val togs bort for unionsmedborgare. Tredrskravet togs ocksa bort for medborgare i Island och
Norge. For vriga icke svenska medborgare géller fortfarande den sa kallade trearsregeln, dock
med den skillnaden att fristen rdknas frén valdagen och inte fran den 1 november de tre senaste
aren narmast fore valaret.

» John Rex: Ethnic minorities in the modern nation state - working papers in the theory of multi-
culturalism and political integration. London: Macmillan Press Ltd, 1996. Viktigt i foreliggan-
de diskussion &r att notera detta forhallande att det dven finns andra slags samhéllspolitiskt del-
tagande och inflytande utéver det som erhalls genom formellt medborgarskap. Medborgarskapet
ger framfor allt méjligheten att vara med och péaverka i den politiska beslutsprocessen. Som
framgar i min fortsatta diskussion sa finns en méangd andra beslutsarenor som direkt paverkar
invéanares livssituation, exempelvis motet med myndigheter och arbetsmarknadens parter. Det
politiska medborgarskapet har dock stor betydelse dven for inflytandet i andra maktfalt, efter-
som det ofta ar politiska beslut som kan forandra exempelvis myndigheters och arbetsgivares
forhallningssitt.

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 ars invandrarpolitiska beslut med ett sarskilt
samverkansmal infordes ett statligt bidragssystem i syfte att frimja etablerandet
av invandrarorganisationer. Invandrarorganisationerna har sedan anvisats flera
viktiga funktioner. Tidigt betonade staten att foreningarmas verksamhet skulle
syfta till att uppritthalla den egna kulturen och identiteten, samt fora traditioner
vidare till den yngre generationen. Invandrarféreningama kom dérmed att for-
mas som sociala och kulturella rorelser. Vid mitten av 1980-talet betonades
dessutom foreningarnas roll som intresseorganisationer, det vill sdga som en
lank mellan det svenska samhillets institutioner och invandrargrupperna.”

Vi vet idag att det statliga bidragssystemet och statens styrning varken har gyn-
nat invandrares politiska medinflytande eller allminna stillning i sambhéllet
sdrskilt vil. Beroendet av statliga bidrag har snarare begrinsat bade invandrar-
organisationernas och invandrares mojligheter att officiellt och effektivt ut-
trycka sina organiserade intressen. Problemet kommer av att organisationernas
bidragsansékningar bestdms 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 hinvisats till en intern och icke
direkt politisk, for att inte sdga folkloristisk och etniskt nitverksbetonad, mo-
bilisering och verksamhet. En liknande slutsats dras av Yasemin Soysal som
har studerat svenska invandrarorganisationer 1 annat sammanhang. Hon menar
att detta bidragssystem har medfort att ‘state policies produce “official ethnici-
ties” and arrange for their highly formalized, structured participation in the
y 26

Swedish polity’.

Det svenska bidragssystemet f6ér invandrarorganisationer har med andra ord
medfort att deras intresse 1 forsta hand har riktats till att uppfylla statsmakter-
nas villkor, och forst i andra hand till att tillfredsstidlla medlemmarnas sam-
hillspolitiska 6nskemal och behov. I praktiken har de ddrmed enbart kunnat
representera olika separata invandrargruppers intressen, med koppling till deras
sérskilda kulturella och etniska bakgrund. De har inte fatt statens stod for att
representera mer allminna sociala och politiskt firgade intressen. Eftersom

% Sverige, framtiden och mangfalden. SOU 1996:55,s. 132 f.

% Yasemin Soysal: Limits of Citizenship - Migrants and Postnational Membership in Europe.
London: The University of Chicago Press, 1994, s. 4. Se @ven Carl-Ulrik Schierup: Ett etniskt
Babels torn. Invandrarorganisationerna och den uteblivna dialogen. 1. Sociologisk forskning,
nr. 3 - 1991, samt Antoniadis, Jannis; Béck, Henry; Schwarz, David och Soydan, Haluk i de-
batten / vems tjinst? 1: Invandrare & Minoriteter, nr. 1 - 1985.

11



foreningslivet varit ménga invandrares enda kanal for politiskt agerande har
detta ocksa begransat deras mojligheter att aktivt delta i det politiska livet.

Fragan om omhindertagandet

Invandrares integrationsméjligheter 4r néra relaterad till samhilleliga och
strukturella villkor. Tva internationellt kinda forskare som nirmare har analy-
serat denna typ av sammanhang ir Patrick R. Ireland och nimnda Yasemin
Soysal.”’ Soysal diskuterar framfor allt institutionella ramverks betydelse for
invandrares allminna situation, medan Ireland riktar fokus mot invandrares
mojligheter till politisk delaktighet. Badas slutsats &r att samhillsstrukturen i
form av rittssystem, institutioner och administrativ organisation har en avgo-
rande betydelse f6r invandrares forutsittningar att integreras och agera pé jam-
lika villkor med majoritetsbefolkningen. Det dr ocksa detta som kan férklara
varfor invandrare med samma etniska tilthérighet har kunnat agera och integre-
ras pa olika sitt 1 olika lidnder.

Aven i denna avhandling ges en mingd exempel som tyder pi att den svenska
vilfirdsmodellen och dess institutionella ramverk har spelat en avgorande roll
for invandrares méjligheter att finna sig till rétta i samhéllslivet i allménhet.
Till den positiva sidan av detta hér strdvan efter en rittvis fordelning av landets
ekonomiska, sociala och politiska resurser. I enlighet med det har utlandska
medborgare Gver tid fatt tiligang till vidgade civila, politiska och sociala rattig-
heter.”® Till den negativa sidan hér att statens inblandning i individers privatliv
har 6kat, 1 synnerhet nér det giller samhillets kontroll och styrning av invand-
rares livsvillkor eller handlingsramar.

Ett exempel pa den svenska invandrarpolitikens negativa effekter dr resultaten
av 1985 érs reform om ett nytt system for flyktingmottagning, den sa kallade
‘Hela Sverige Strategin’. I min rapport om svensk atervandrings- och integra-
tionspolitik beskriver jag denna strategi ndrmare. I grunden hade strategin ett
mycket positivt syfte sett ur ett integrationspolitiskt perspektiv, eftersom den
skulle engagera alla Sveriges kommuner i s&vil flyktingmottagandet som integ-
rationspolitiska insatser.” Det skulle medfora att befolkningen blev mer etniskt

7 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.

% Se s. 34 for en definition av dessa rattighetsbegrepp.

» Atervandringsproblematiken och svensk integrationspolitik - senare decenniers intresse- och
virderingsforskjutning., a.a.
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och kulturellt blandad i hela landet, samt att engagerade kommuner maste ut-
veckla en professionellt kompetent verksamhet for sitt arbete med invandrar-
och flyktingfragor. For detta syfte etablerades ett system som satte kommuner-
na i centrum samtidigt som Statens invandrarverk avléste AMS som nationellt
ansvarig myndighet for flyktingmottagandet.®® Systemet skulle dirmed bygga
pa Omsesidiga avtal om flyktingmottagning mellan SIV och landets olika
kommuner.

I avsikt att minska kostnaderna f6r det nya mottagningssystemet beslot reger-
ingen att det skulle byggas upp med hjélp av den sociala service - socialtjdnsten
- som redan fanns utbyggd i kommunerna.’' Kopplingen mellan flyktingmott-
agning och socialtjinstens stod och omhindertagande stirktes av att man ocksa
inférde en ordning dir flyktingars uppehille och andra sérskilda behov skulle
garanteras genom socialbidrag om de saknade egna medel for dessa kostnader.

Tyvirr har denna ordning med flyktingmottagandet som en del av socialtjéns-
ten medfort att flyktingmottagandet priglats av ett ‘omhéndertagande’, och att
manga flyktingar fastnat i1 ett fortsatt bidragsberoende. Dessutom forstirkte
detta allminhetens generaliserade uppfattning att personer med utlandsk bak-
grund &r klienter inom socialtjansten och beroende av socialbidrag. Inte minst i
offentliga debatter har invandrares och flyktingars integrationsprocess ofta
beskrivits som ett socialpolitiskt férlopp dar de redan frén bérjan tillskrivs rol-
len som hjilpbehdvande och resurssvaga. I likhet med inférandet av ett sarskilt
bidragssystem for invandrarorganisationer 4r detta ett ytterligare exempel pa ett
invandrarpolitiskt beslut som har férsvérat invandrares och flyktingars integra-
tionsprocess.

Konjunktur- och omvdirldsberoendet

Utmaérkande f6r invandrar- och flyktingpolitiskt arbete &r att det paverkas starkt
av savil lokala, nationella som internationella ekonomiska och politiska for-
andringar, samt oroligheter 1 omvérlden. Sveriges invandrar- och flyktingmott-
agande styrs till stor del av faktorer som ligger utanfér lokala och nationella
beslutsfattares direkta kontroll. Exempel pa detta 4r att antalet invandrare och

*® Statens invandrarverk kallas dven for Invandrarverket eller SIV. AMS star for Arbetsmarknads-
styrelsen.

*! En utforlig beskrivning av 1985 &rs mottagningsreform med fokus pé dess genomférande och
organisation ges av Maritta Soininen i boken Det kommunala flyktingmottagandet - genomfs-
rande och organisation. Stockholm: CEIFO, 1992.
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flyktingar 1 vdrlden, liksom det antal som tillats invandra, starkt varierar fran ar
till ar. Det yttre beroendet, de foridnderliga forhallandena och motsvarande osi-
kerhet har medfért ett behov av att stindigt omorganisera och fordndra den
invandrar- och flyktingpolitiska verksamheten. Hirigenom har méjligheten att
bygga upp en stabil och vil fungerande organisation och samverkan mellan
berdrda parter allvarligt forsvérats.

Beroendet av mdnga aktdrers intressen

Det invandrar- och flyktingpolitiska arbetet 4r beroende av en stor méngd skil-
da aktérers olika viljor och intressen, vilket gor att det invandrarpolitiska féltet
inte kan betraktas som ett begrinsat politiskt falt.*> Hela den offentliga sektorns
aktdrer bertrs pa ett eller annat sitt och kanske mer patagligt 4n vad som &r
fallet vad gdller ménga andra samhillspolitiska verksamheter. Behovet att ta
hénsyn till ménga olika aspekter och intressen blir &n mer omfattande om man
ocksa ser till det forhallandet att personer med invandrar- och flyktingbakgrund
inte bara dr ménniskor med sirskilda behov, utan ocksa priglas av olika bak-
grund, férutsittningar och intressen. Svérigheterna handlar om att man maste
samordna mer eller mindre atskilda och samtidigt 6msesidigt avhingiga for-
valtningsomraden, samt olika aktorers skilda politiska visioner, ambitioner,
prioriteringar och viljeyttringar. Aven dessa forhallanden utgér bakgrunden till
varfor det har varit svart att etablera en stabil verksamhet och organisation {6r
det nationella och lokala invandrar- och flyktingpolitiska arbetet.

En fraga om mdnskliga rdttigheter

Det 4r ocksa viktigt att understryka invandrarpolitikens koppling till fragan om
ménskliga rattigheter. Sverige har under flera decennier spelat en viktig och
padrivande roll inom FN:s kommission for de ménskliga rittigheterna och ak-
tivt engagerat sig for att de ocksa efterlevs.”> Inom ramen for de minskliga
réttigheterna formuleras mél om jamlikhet, valfrihet och samverkan, vilket
innebdr att de internationella forbindelserna understédjer atgérder som samti-
digt frimjar invandrarpolitikens mél. Eftersom Sveriges invandrarpolitik har
utvecklats parallellt med tillkomsten av internationella 6verenskommelser om
invandrares och flyktingars rittsliga stéllning i samhillet, samt en motsvarande
utveckling i 6vriga europeiska invandringslinder kan och bor inte svensk in-

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

33 Fér en redogérelse ver detta nationella och internationella engagemang se exempelvis Mdnsk-
liga rdttigheter i svensk utrikespolitik. Regeringens skrivelse 1997/98:89.
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vandrarpolitik studeras som ett isolerat svenskt fenomen. Av denna anledning
uppmirksammas utvecklingen bade i Sverige och var internationella kontext i

foljande diskussion om invandrar- och integrationspolitik, medborgarskap och
minskliga rittigheter.
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III Integration och medborgarskap

Ett gemensamt tema f6r avhandlingens studier &r att de ur olika perspektiv
kritiskt diskuterar integrationsproblematiken. Svensk invandrarpolitisk verk-
samhet har utvecklats till ett system som pa manga sitt inte dr dndamalsenligt.
Skapandet och det praktiska genomforandet av en sérskild politik for invandra-
re har pa flera sitt snarare bidragit till att 6ka invandrares utanfoérskap &n un-
derldttat deras integrationsprocess. Framfor allt har det bidragit till att socialt
utpeka ‘invandrare’ som en avvikande befolkningskategori med en rad negativa
egenskaper. Aven barn som #r fodda i Sverige riknas ibland in i invandrarkate-
gorin och definieras som andra eller tredje generationens invandrare. Resultatet
4r att vi fatt ett destruktivt ‘vi-och-dom-tdnkande’ i samhillet, samtidigt som en
grogrund har skapats for etnisk diskriminering, segregation och utanforskap.>*

Ett illustrativt exempel pa ménga invandrares 6kade svarigheter att finna sig till
ritta i det svenska arbets- och samhaillslivet 4r utlindska medborgares stilining
pa arbetsmarknaden sedan 1950-talet. Over perioden 1950 - 1995 har vi gatt
fran ett ldge dir utlindska medborgare hade 20 procent hdgre sysselsittnings-
grad jamfort med infédda invénare, till ett ldge med 40 procent ldgre syssel-
sittningsgrad. Forklaringar till denna utveckling kan s6kas dels 1 invandringens
forandrade karaktir 6ver tid, dels 1 strukturférdndringar inom néringslivet och
konjunktursvingningar.

Pa 1950- och 1960-talet dominerades invandringen av rekryterad arbetskraft
fran de nordiska ldnderna och Europa, vilket var ett resultat av landets ekono-
miska tillvéxt, brist pd den nodvindiga arbetskraften och beslutet om den fria
nordiska arbetsmarknaden 1954. Manga av denna tids invandrare hade sile-
des redan en anstillning pa gang da de kom till Sverige. Nar konjunkturen i
Europa och Sverige stagnerade under senare delen av 1960-talet, samtidigt som
invandringen 6kade och en allt storre andel av invandrarna kom fran utomnor-
diska lander, avtog den svenska rekryteringsivern. Behovet av att rekrytera

* Fran invandrarpolitik till integrationspolitik. Tal av integrationsminister Leif Blomberg, 4
december 1996 ‘Integration, Vigen in i Sverige’. Inrikesdepartementet, 1996, s. 2 f. I mina rap-
porter visas att det under 1990-talet gjorts politiska insatser for att komma ifrén uppfattingen
att invandrare 4r avvikande och behover ‘hjalp’ for att passa in i det svenska samhiillet.

%5 1954 bildades en gemensam nordisk arbetsmarknad som befriade nordiska medborgare fran
passtvéng och krav pa tillstdnd for att bositta sig och sdka jobb inom Norden.

17



utlandsk arbetskraft minskade dven till £61jd av fordndringar inom niringslivet,
vilket bland annat innebar en minskning av arbetstillfillen som kriver liten
eller ingen yrkesutbildning. For att erhalla de nya jobb som skapades i denna
fordndringsprocess krivdes ofta bade formell kompetens och en rad sociala
kvalifikationer.® Till forklaringama bakom invandringens forandrade karaktir
hor dven riksdagens beslut 1968 om att infora mer restriktiva invandringsreg-
ler, vilket framfor allt motiverades med behov av att ta hinsyn till arbetsmark-
naden, bostadstillgdngen och tillgang till social service. Dessa nya regler inne-
bar att all invandring av utomnordiska medborgare begriansades och direfter
skulle ske 1 organiserade former. Trots denna restriktivare reglering kom in-
vandringen att 6ka 1 omfattning, vilket berodde pa en fortsatt flykting- och an-
horiginvandring samt nordisk arbetskraftsinvandring. Sammantaget bidrog
dessa hindelser till att invandringen under 1970-talet 6vergick fran att i huvud-
sak ha utgjorts av en arbetskraftsinvandring till att domineras av en flykting-
och anhériginvandring.

Nir bristen pd inhemsk arbetskraft forsvann, liksom tillgdngen pa jobb som
krdver liten eller ingen utbildning, blev det givetvis betydligt svarare for nya
invanare att fa arbete 4n for tidigare invandrare. Allra svarast att fd arbete har
det varit for de som kommit till Sverige under 1980- och 1990-talen, vilket ofta
forklaras med att senare tids invandrare har en mer avldgsen etnisk, kulturell
och utbildningsmaéssig bakgrund #n de som kom tidigare. De okade olikheterna
antas innebdra att avstindet mellan ménga invandrares kompetens och kraven
pa svensk arbetsmarknad har 6kat, liksom risken f6r diskriminering. En annan
forklaring 4r att manga ‘nya’ invandrare har kommit mitt i 1990-talets lagkon-
junktur och ddrmed invandrat till ett land préglat av en allmént dkande arbets-
16shet.”’

Invandrares 6kande utanférskap och bristande medinflytande kan ocksa illu-
streras med uppgifter om deltagandet 1 det politiska hivet, vilket &r ett av flera
uttryck for graden av integration i samhillet.”® Ett exempel pé bristfilligt poli-
tiskt medinflytande &r det faktum att invandrarpolitiken hittills 1 huvudsak varit
skapad for invandrare, inte med. Detta har ovan delvis forklarats med utldndska

* Exempel pa si kallad ‘social kompetens’ &r férméga till samarbete och insikt i samhills- och
arbetsplatskulturen, vilket dven kraver goda kunskaper i det svenska spraket.

37 Méngfald och ursprung - rapport fran ett multietniskt Sverige. a.a., s. 92 f.

*® For en utférlig studie kring invandrares politiska deltagande over tid se Magnus Dahlstedt:
Politiskt deltagande och icke-deltagande. Umea: Sociologiska institutionen, Rapport for pro-
jektet ‘Partnerskap for multietnisk integration’, nr. 3/99.
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medborgares begransade politiska rattigheter och att det finns lagar som be-
gransar invandrarorganisationers mojligheter att forsvara sina medlemmars
intressen.”” Darmed har man ocksa begrinsat ménga invandrares mojligheter att
kraftfullt kunna paverka sin situation och stéllning i samhillet.

Trots att ‘integration’ var ett centralt invandrarpolitiskt mél redan 1975 &r det
an idag ett hogst aktuellt och komplext mal som enbart delvis har uppnétts.
Utéver redan framhallna tdnkbara foérklaringar kan invandrarpolitikens svarig-
heter ligga i nagra av den invandrarpolitiska diskursens centrala begrepp. Jag
har ovan pekat pa det forhéllandet att manga begrepp ar otydligt definierade
och kan tolkas pé en rad olika sétt. Som exempel kan namnas att jag inte har
funnit nagra utforliga och tydliga riktlinjer f6r vad som avses med invandrar-
politikens Gvergripande mal ‘integration’, vilket innebér att det maste vara
svart for berérda aktorer att veta vad man skall uppna med sitt arbete. Till de
fragor som 4r avgérande for ett lyckat invandrar- och integrationspolitiskt ar-
bete men som inte besvarats pa ett tydligt och enhetligt sétt hor:

- Vad innebir det att vara integrerad?

- Hur miter man olika grader av integration? Ndgr &r man integrerad?
- Vem/vilka dr inte integrerade?

- Vilka av dessa behtver samhillets stéd for sin integrationsprocess?

Svaret p& den sista frigan torde vara en mingd olika befolkningsgrupper, inte
bara invandrare. Anda har begreppet kommit att slentrianmissigt kopplas till
just invandrare. Eftersom integrationsbegreppet underférstatt handlar om ett
‘vi-och-dom’, det vill sidga om ‘vi’ som redan &r integrerade och ‘dom’ som
star utanfér och behover stod for att komma in 1 ‘vi-gruppen’, innebér detta att
de som integrationsatgirder riktas till samtidigt utpekas som en avvikande
grupp. Att invandrarpolitiken har utgétt fran ett begrepp som underforstatt har
handlat om ett ‘vi’ och ‘dom’ 4r troligen en viktig forklaring till svarigheten att
i praktiken forverkliga dess integrationsmal. Detta tinkesitt har ndgmligen an-
ammats av manga politiker, tjanstemin, forskare samt stora delar av aliminhe-
ten, vilket bidragit till det fortsatta uppritthallandet av manga invandrares utan-
forskap genom att paverka valet och utformningen av organisationers och
myndigheters praktiska verksamheter.

% Se detta kapitel s. 9 f.f.
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Vanligt dr ocksé att invandrarpolitiska atgarder har inriktats mer pé att fordndra
invandrare som individer s att de blir ‘mindre avvikande’, 4n pa fordndringar
av strukturella forhéllanden. Viktiga orsaker till utanférskapet har inte upp-
mirksammats och blivit féremal for atgiarder. Det 4r just denna koppling mel-
lan tdnkesdtt och praktiska arrangemang, eller forhaliningssétt dir invandrare
ses som problematiskt avvikande, som har lett till att ménga invandrares verk-
lighet fortsatt priglas av socialt, ekonomiskt, politiskt och kulturellt utanfor-
skap.

Ett besvirande dilemma for forskare i1 invandrar- och integrationspolitik ar att
man latt fastnar 1 den invandrarpolitiska diskursens egna begrinsande kategori-
seringar och att man hirigenom medverkar till att fora vidare ett ‘vi-och-dom-
tdnkande’. Helt uppenbart spelar diskursiva betingelser en roll som hinder for
forverkligandet av invandrarpolitikens mal. Sjilv har jag under analysens gang
kommit att bli allt mer kritisk till mitt eget anvdndande av etablerade invand-
rarpolitiska begrepp. Samtidigt gér det inte att helt undvika dessa eftersom de
dven betecknar en faktisk verklighet och saledes inte enbart utgdr diskursiva
konstruktioner. Begrepp som ‘invandrare’ och ‘integration’ har ju ocksa en i1
grunden mer objektiv innebdrd och skulle utan péforda negativt fargade tolk-
ningar kunna fungera mycket vil for att beskriva samtida verklighet. Av denna
anledning &r det inom detta forskningsomrade viktigt att vara extra noga med
att definiera de begrepp som anvinds samt att inta en strang sjalvkritisk hall-
ning gentemot sin text. Behovet av en mindre svértolkad diskurs gér det dock
lockande att systematiskt byta ut de mest problematiska begreppen.

En annan av invandrarpolitikens brister, som ocksa lyfts fram i1 mina studier, ar
problemet med att ge utlindska medborgare ett reellt politiskt medinflytande.
Egentligen utgér det politiska medinflytandet enbart en del av ett vidare makt-
falt, men det kan fungera som ett viktigt redskap for att uppné dven ett mer
allmint omfattande inflytande. Att eliminera rittsliga hinder f6r utlindska
medborgares politiska medinflytande kan dérfor vara ett viktigt och grund-
laggande steg i strdvan efter en mer jamlik maktfordelning &ven i1 andra sam-
manhang. Exempel pa andra sammanhang diar medinflytande har stor betydelse
for individers livssituation dr beslutsprocesser i métet med myndigheter, ar-
betsmarknadens parter och i1 nirmiljén. Det dr framfér allt reglemma i svensk
invandrarpolitik och medborgarskapslagstifining som begriansar utldndska
medborgares politiska medinflytande och som medfort att en del av befolk-
ningen inte ges fortroendet att vara med och péverka landets hogsta politiska
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makthavare. Det dr idag uppenbart att denna ordning inte har underlittat for
invandrare och flyktingar att bli erkéinda som jamlika med den 6vriga befolk-
ningen, eller 6verhuvudtaget 4r dgnad att befrimja framvixten av en modem
méngetnisk och kulturellt blandad demokrati.

Kanske skulle en del av detta medinflytandeproblem konstruktivt kunna angri-
pas om invandrarpolitiken samordnats med en mer mélmedveten strdvan att
utveckla det moderna medborgarskapet for att fraimja politiskt medinflytande.
Ett mer demokratiskt och genertst medborgarskap skulle ge fler individer, ex-
empelvis berérda invandrare och flyktingar, mojlighet att aktivt delta i och
paverka politiska beslutsprocesser. Mot bakgrund av mina studieresultat och
intryck skall denna tanke om medborgarskapets majligheter vidareutvecklas 1
foljande diskussion om Sveriges invandrarpolitiska omvandling och problem.
Svensk invandrar- och integrationspolitik kommer &ven att diskuteras utifrén
begreppen integration och minskliga rittigheter. Att studier av integration,
medborgarskap och minskliga rittigheter kan 6ka forstaelsen av senare decen-
niers invandrarpolitiska problem har visats av en rad samtida forskare.*® Viktigt
att notera ar att de ocksa visar att problematiken kring begreppet ‘integration’
och medborgarskap dven finns 1 6vriga europeiska invandringsldnder, och alltsa
inte 4r unik for Sverige.

Den problematiska integrationspolitiken

Det dr svart att studera integrationsfragor, inte minst till f6ijd av problemet med
att finna en allmiint vedertagen och anvindbar definition av vad som egentligen
avses med ‘integration’. Vanligtvis ges endast en generell beskrivning av be-
greppet, vilket inte ar till sédrskilt stor hjdlp vid mer djupgaende analyser av
integrationsprocessernas karaktir, innehall och gréinser. Bristen pa en alimént
vedertagen definition har ocksad haft som resultat att ‘integration’ definierats
olika i olika studier. Aven detta 4r ett problem som inte #r unikt for Sverige.
Utifran studier om integration i andra lander kan konstateras att varje nation har
sina egna tolkningar av begreppet ‘integration’. Komparativa studier priglas
darfor av svarigheter med att finna ett empiriskt jamforbart material.

40 Se exempelvis refererade studier av William Rogers Brubaker (1989), Joseph H. Carens
(1989), Stephen Castles (1994), Jiirgen Habermas (1992, 1994), Tomas Hammar (1985, 1989,
1990), Maxim Silverman (1992), John Rex (1996), Carl-Ulric Schierup (1991, 1993), Carl-
Ulrik Schierup och Aleksandra Alund (1987), Bryan S.Tumer (1993, 1994) och Yasemin Soy-
sal (1994).
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Som exempel kan ndmnas att integration 1 Sverige har betecknat en process dér
minoritetsgrupper funktionellt inlemmats i det omgivande samhillet, men sam-
tidigt haft mojlighet att bibehalla sprak och kulturella sirdrag. En central tanke
1 svensk invandrarpolitik har varit att erkdnna befolkningens skilda behov och
forsoka anpassa politiken dérefter i syfte att underlétta minoriteters integration.
I andra ldnder kan samma begrepp st for en process dér invandrare fullstdndigt
lémnar sitt egna sprak, sina kulturella traditioner och kénslan av etnisk tillho-
righet med en grupp. I Sverige forknippas detta snarare med ‘assimilation’.

Det faktum att man i olika samhillen har olika uppfattning om vad som avses
med integration, och foljaktligen dven med integrationspolitik, har av den brit-
tiske rasism- och integrationsforskaren Robert Miles forklarats som ett resultat
av respektive nations samhillsstruktur.*’ Olika linders specifika tolkning av
vad som avses med ‘integration’ menar han i grunden beror pa det sétt som
respektive land uppfattar begreppet ‘nation’. Bland annat innebar detta att sy-
nen pé vilka som tillhor nationens egna befolkning och instillningen till etnisk
och kulturell méngfald avgér det sitt pa vilket integrationspolitiska atgérder
utformas.

En annan forskare som har studerat hur 6vergripande samhallsstrukturer paver-
kar uppfattningar om integration och integrationspolitik dr Carl-Ulrik Schie-
rup.” Med utgéngspunkt i en kritisk granskning av hur begreppet ‘integration’
har anvints 1 dansk politik och offentlig debatt underséker Schierup integratio-
nens verkliga former p& bostadsmarknaden, arbetsmarknaden och i utbildnings-
systemet. Aven anvindningen av begreppet ‘invandrare’ granskas kritiskt i en
diskussion om de sitt pa vilka ‘invandrare’ har kommit att forknippas med
‘problem’. Han fér dessutom en kritisk diskussion om begreppet ‘kultur’ och
visar att méanga av de problem som etniska minoriteter konfronteras med i sam-
hallet forklarats med deras sérskilda kulturella bakgrund. Detta menar Schierup
4r ett sitt att bortférklara eller d6lja att dessa problem i hog grad beror pa soci-
ala och politiska orittvisor. Nir missforhallanden som i grunden ir av socio-
ekonomisk och politisk karaktir bortforklaras i1 kulturella termer blir det méj-
ligt att se brister i sambhillet som uttryck for ‘kulturella skillnader’, medan soci-
ala ordttvisor och diskriminering samt deras orsaker kan utestingas fran for-

I Robert Miles: Racism after ‘race relations’. London: Routledge, 1993, s. 176.
%2 Carl-Ulrik Schierup: Pa kulturens slagmark - mindretal og storretal taler om Danmark. Es-
bjerg: Sydjysk Universitetsforlag, 1993.
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klaringsmodellen. Detta leder vidare till att integrationspolitiska atgirder ofta
felaktigt riktas mot kulturella fragor istillet f6r mot det sitt pa vilket myndig-
heter och institutioner fungerar.

Enligt Schierup uttrycker kopplingen mellan ‘invandrare’ och ‘problem’ ett sitt
att se saker pa, vilket dven paverkar vart handlande. De manga rutinmaissiga
former f6r handling som vi dagligen anvédnder hinger med andra ord intimt
ihop med bade var verklighetsuppfattning och vart sitt att tala om den och
handla pa. Detta komplex av sammansatta processer, som forbinder sprak, tan-
ke och handling, kallas for ‘diskurs’. Enligt Schierup 4r en av diskursens funk-
tioner att den ger oss ett bestdimt sprék som formar vart medvetande, skapar
vara uppfattningar och styr vara handlingar. Innehallet i en diskurs kan darfor
fa mycket langtgaende konsekvenser. Exempelvis har diskursen om invandrare
som ett kulturellt betingat problem lett till skapandet av ett allmént ténkesatt
som firgar bade invandrares syn pa sig sjdlva och det Gvriga samhillets attity-
der gentemot invandring och invandrare.

Schierup hivdar vidare att en diskurs som behandlar invandrare som ‘frim-
mande’, det vill siga minniskor som inte hor hemma 1 detta samhille, kan fa
som konsekvens att de ocksé faktiskt uppfor sig som om de inte tillhér och
kénner ansvar for detta samhille. Om vi déremot skulle behandla invandrare
som erkdnda etniska minoriteter, det vill siga som fullviardiga medlemmar i
samhillet, s kan det troligen medfora att de med tiden ocksé vill engagera sig
mer aktivt i samhéllets demokratiska processer.

Integrationspolitiken tenderar siledes att f oplanerade och otnskade effekter
genom en politisk diskurs dir invandrare utpekas som kulturellt problematiska.
Det ir emellertid inte nog med att integrationspolitikens centrala begrepp ‘in-
tegration’, ‘invandrare’ och ‘kultur’ har fatt en underférstadd negativ innebord.
Schierup konstaterar att dven de vanligt férekommande uttrycken ‘kulturella
skillnader’, ‘de frimmande’, ‘kulturkrockar’ och ‘kulturkonflikter’ fungerar
som markdrer for att skilja ut ‘dom’ fran ‘oss’. Detta understryker ovan ndmn-
da behov av att utveckla mindre negativt laddade begrepp som gor kopplingen
mellan sprék, tanke och handling mer verklighetsférankrad. Dirmed skulle
sannolikt de verkliga orsakerna bakom social, ekonomisk och politisk ordttvisa
och diskriminering béttre kunna uppmérksammas och analyseras, vilket 1 sin
tur torde leda till mer andamalsenliga atgéarder.
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Det forhéllandet att politisk retorik och samhillets institutioner bidrar till att
skapa uppfattningar om och attityder gentemot olika befolkningsgrupper fram-
gar dven i en studie av Maxim Silverman.* Han har bland annat studerat fram-
vixten av en sdrskild invandrarpolitik 1 Frankrike utifrén ett perspektiv dir
denna process ses som en integrerad del av hela samhillets utveckling. Enligt
Silverman kan uppdelningen av ‘vi-och-dom’ spéras till skapandet av den mo-
derna nationalstaten med dess &tskillnad mellan nationens medborgare och
icke-medborgare. Samtidigt som man bérjade tala om ‘medborgare’ och ‘ut-
lanningar’ skapades ocksé ojédmlikheter mellan dem - till medborgarnas férdel.
Detta ‘skapande’ av utlinningar som negativt avvikande har lett till att invand-
ringsfragan 1 sin helhet kommit att betraktas som ett samhillsproblem.

Uppfattningen om vad som 4r det dominerande problemet har dock skiftat 6ver
tid. Fére 1960-talet sags invandringsfragan fraimst som ett ekonomiskt problem.
Nir det i slutet av 1960-talet blev klart att ménga arbetskraftsinvandrare skulle
stanna kvar 1 Frankrike (liksom i Sverige) borjade det sa kallade ‘invandrings-
problemet’ dven att uppfattas som ett socialt och kulturellt problem. Detta kom
att bli en allmént géllande uppfattning som 1 likhet med alla ideologiska kon-
struktioner ocksa gett verkliga effekter pa sociala relationer.*

Bade i Frankrike och Sverige fordndrades invandringens karaktir under 1970-
talet genom att den tidigare dominerande arbetskraftsinvandringen eftertriddes
av en dominerande och $kande flykting- och anhériginvandring. Invandringens
forandring har ofta férklarats vara en orsak till 6kade problem med invandrares
utanforskap. Argumentet 4r att de nya invandrarkategorierna kommit fran mer
kulturellt avvikande ldnder och dirfor behdver mer stod for 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 forindrade karaktdr. Snarare var den ett resultat av
olika makthavares tolkning av denna utveckling och fordndring. Han vill dock

“ 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 &r 4ven den klassiska studien av Benedict Anderson:
Imagined Communities - Reflections on the Origin and Spread of Nationalism. London: Verso
Editions and NLB, 1983. Dir framgar bland annat att ett liknande fenomen giller for uppfatt-
ningen av vad som avses med begreppet ‘nation’. Enligt Anderson &r ‘nationen’ en kulturell
skapelse och 1 grunden en forestalld politisk gemenskap som inte Gverensstimmer med verklig-
heten. Forestillningar av detta slag har dock fatt omfattande konsekvenser for hur manskliga
relationer och samhallssystem utvecklats.

4 Maxim Silverman, a.a., s. 72.
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inte att denna bedémning skall forstds som en konspirationsteori och betonar
vikten av att inte blanda ihop individuella, psykologiska bestimningsfaktorer
med de vidare férhallanden som sétter ramarmna f6r mojligheterna att tinka pé
sirskilda sitt. Det 4r det senare som intresserar Silverman, och da sirskilt sta-
tens roll 1 denna process.

Silverman visar vidare att den &verdrivna problemfixeringen i Frankrike ut-
trycktes i 1970-talets offentliga debatter pé ett sitt som innebar att invandrare
sdgs som en motsittning till nationalstatens intressen. Detta &r for 6vrigt ytter-
ligare en av de manga likheter som finns mellan Frankrikes och Sveriges han-
tering av invandrarpolitiska fragor. Enligt Silverman handlade debatterna bland
annat om invandringens kostnader och vinster f6r nationen, att invandrare tog
fransminnens (och svenskars) jobb, att invandrare skickade pengar till sina
anhdriga i hemlandet (vilket innebar att Frankrike/Sverige forlorade pengar),
att invandrare forsenade moderniseringsutvecklingen (vilket hindrade Frankri-
ke/Sverige fran att konkurrera med andra producenter) samt illegal invand-
ring. ¥’

Aven Robert Miles kritik av det sétt som integrationsbegreppet anvénts pa &r
viktig och intressant i detta’ sammanhang. Miles menar att integrationsproces-
sen har kommit att i férvdg definieras som problematisk, ibland rentav konflikt-
fylld. Antagandet &r att den invandrade befolkningen inte 4r en deltagare, eller
en jamlik deltagare, i sociala relationer. Héri anser han att ursprunget till be-
greppets problematiska status ligger. Genom att pasta att folkgrupper med in-
vandrarbakgrund bér integreras med hjélp av statliga insatser férnekas att de
redan frén sjilva anlindandet har varit en del av samhillets befolkning. Med
andra ord s3 bidrar begreppet ‘integration’ till att manniskor i tanken ser in-
vandrare som en grupp som stir utanfor ‘oss’ inhemska invéanare. I senare tids
integrationspolitiska debatt dr det inte heller ovanligt att ‘sociala problem’
framstills som en foljd av invandrares nirvaro i landet, och att exempelvis
kriminalitet och arbetsloshet anses kunna minskas genom en integrationspolitik
som i huvudsak inriktas mot att férindra invandrares individuella egenskaper.*®
De strukturella foérhallandena kring sociala problem ges diremot en underord-
nad roll i en sddan forklaringsmodell. Nér det exempelvis géller samtida ar-

“ Ett exempel pa att denna problemfixering forekommer 4n i samtida invandrings- och invand-
rarpolitiska debatt i Sverige ar tidigare nimnda bok av Ingrid Bjérkman, Jan Elfverson och Ake
Wedin: Flyktingpolitikens andra steg - atervandring som utvecklingsstéd. 1996.

6 Robert Miles, a.a., s. 179 f.
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betsloshet havdar Miles att den framst bor ses som ett resultat av en fordndrad
produktions- och distributionsstruktur, vilket lett till firre tjanster for lag- eller
outbildad arbetskraft. Okad arbetsléshet 4r med andra ord i forsta hand ett re-
sultat av strukturella férindringar och inte av individuella egenskaper. Egentli-
gen handlar dessa och liknande sociala problem inte om ett ‘integrationspro-
blem’, det vill séga att integrera invénare som inte tillhor ‘oss’, utan om ett mer
allmént omfattande samhallsstrukturellt problem med ojidmlikhet och utanfér-
skap.”’

Vad som foljaktligen har konstaterats av flera forskare &r att offentlig politik
har spelat en avgorande roll i skapandet av allménna attityder och framvixten
av samtida uppdelning av befolkningen 1 ett ‘vi-och-dom’. Det sitt pa vilket
invandrings- och invandrarfragor hanteras politiskt har saledes stor betydelse
for hur invandrare beméts 1 det svenska samhallet.

Fran ‘integrationspolitik’ till ‘jamlikhetspolitik’

I min rapport om 1990-talets invandrarpolitiska omprévning visas att centrala
mal for svensk integrationspolitik skall vara att frimja egenforsorjning, delak-
tighet och medansvar.”® Overgripande invandrar- och integrationspolitiska mal
har varit och &r att utveckla ett samhille dar alla invanare har jamlika mojlig-
heter, rittigheter och skyldigheter. Eftersom s&vil begreppet ‘invandrare’ som
‘integration’ visat sig vara bade svértolkade och laddade med en negativ inne-
bord sa skulle man kanske istillet rent allmiint tala om ‘jamlikhetspolitik’.*

‘Jamlikhetspolitik’ torde fungera bittre som en sammanfattande symbolisk
beteckning for vad som varit och dr det Gvergripande malet f6r detta politiska
omrade. For det forsta visar beteckningen mer tydligt att politiken riktar sig till
en grupp som redan ar en del av ‘oss’. Malgruppen dr med andra ord redan
delvis ‘integrerad’, men beh6ver vissa stéd for att fa en mer jamlik och rittvis
tillgang till samhillets sociala, ekonomiska och politiska resurser. For det andra
har ordet ‘jamlikhet’ inte laddats med lika negativa och problematiska
kopplingar som ‘invandrare’ och ‘integration’. Beteckningen har inte heller
felaktigt kopplats till enbart invandrare som malgrupp pa samma sitt som ‘in-
tegration’. Dérmed skulle man kanske komma ifran missuppfattningen att in-

“Aa.,s 193,

“ Se avhandlingens studie /990-talets invandrarpolitiska omprévning - frén invandrarpolitik till
integrationspolitik.

4 <Rittvisepolitik” vore ocksd en méjlig beteckning.
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tegration 4r en ‘invandrarfraga’. Integration 4r en friga som ror hela samhillet
och alla fast boende invanare (oavsett etnisk och/eller nationell hirkomst) som
pa olika satt har en underordnad stillning i férhéllande till 6vrig befolkning.
Integrationsatgirder behévs siledes dven for infodda svenskar som upplever
nagon form av socialt, ekonomiskt och politiskt utanférskap, vilket innebir att
en ‘jamlikhetspolitik’ i grunden handlar om traditionella klassfragor.

Om detta skulle vara ett satt att komma till rdtta med felaktiga uppfattningar
skapade av en negativt laddad invandrarpolitisk diskurs sa kvarstar det faktum
att dven andra strukturer medverkar i uppdelningen av befolkningen i ett ‘vi’
och ‘dom’. Diskriminering och utanforskap ar ocksé ett resultat av strukturella
hinder i sjélva samhillssystemet, exempelvis pa arbets- och bostadsmarknaden,
i utbildnings- och det politiska systemet. Av dessa har jag riktat ett sirskilt
intresse till invandrarpolitikens demokratiska aspekt och invandrares medin-
flytande 1 politiska sammanhang. Svérigheterna att forverkliga invandrarpoliti-
kens samverkansmal och 6ka invandrares medinflytande kan delvis ligga i ovan
namnda férhallande att invandrarpolitiken inte har samordnats med medbor-
garskapslagstiftningen och stétt invandrares politiska rattigheter. Invandrarpo-
litiken och medborgarskapsreglerna har istillet bidragit till att utlindska med-
borgare lever och bor 1 Sverige som ‘halvt erkdnda’ medborgare genom att de
bland annat inte ges foértroendet att f& delta i rikspolitiska val. En effektiv jam-
likhetspolitik torde dérfér behova bygga pa ett mer inklusivt och rittvist med-
borgarskapsperspektiv 4n tidigare.

Viktigt att notera 1 sammanhanget ar att det politiska medborgarskapet endast
utgér en del av medborgarskapsbegreppets hela innebord. Som dven kommer
att visas nedan s har medborgarskapet bade en formell och faktisk innebord.*
Med formellt medborgarskap avses att man har godkants som medborgare en-
ligt lag och erhéllit dokument som bevis. Det innebér inte automatiskt att man
ocksé upplever sig vara och blir bemétt som sddan i praktiken. Diskriminering
och socialt utanférskap kan kvarstd i individens vardag trots att han/hon har
erhallit dokument som bevisar det svenska medborgarskapet.

Det &r forst nir man bade har det réttsligt godkénda medborgarskapet och mot-
svarande reella mojlighet att 1 praktiken utdva detta medborgarskap som man &r
medborgare fullt ut. Individers ‘faktiska’ medborgarskap, det vill siga hur de i
praktiken erkidnns som en naturlig medlem av den svenska befolkningen, ar

% Ses. 35f
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saledes en friga som 4r mer komplicerad. Atgirder som gér det formella med-
borgarskapet enklare att erhélla kan emellertid frimja dven erhillandet av det
‘faktiska’ medborgarskapet. Formellt medborgarskap ger individer tillgang till
rattigheter som underldttar delaktighet och mojlighet att paverka politiska be-
slut som roér deras livssituation, vilket 1 sin tur kan underlitta deras integra-
tionsprocess. En férandrad medborgarskapslagstiftning kan pa sé sitt samtidigt
frimja foérverkligandet av mer allminna och vitt omfattande integrationspoli-
tiska mal.

Eftersom s&vdl nationell invandrar- och integrationspolitik som medbor-
garskapslagstiftning till stor del styrs av det internationella systemet for
ménskliga réttigheter 4r det nodvandigt att dven beakta detta regelverks roll och
betydelse. Narmast skall dessa idéer om ett forindrat férhallningssitt till samti-
da integrationspolitik, medborgarskapslagstifining och systemet for manskliga
rittigheter vidareutvecklas genom att knyta denna diskussion till den svenska
och internationella debatten om medborgarskap. Forst ges en kort beskrivning
av Sveriges nuvarande regler f6r erhéllandet av formellt medborgarskap.

Formellt medborgarskap i forandring

Nir invandringen tog fart i Sverige efter andra virldskriget radde en ordning
dar utlindska medborgare med ritt att bosdtta sig i landet 1 stor utstrackning
fick del av den generella vilfirdspolitiken. Det permanenta boendet i landet var
avgorande for att f3 tillgang till flertalet av vilfirdssambhillets resurser. Ut-
lindska medborgares rattigheter var emellertid begrinsade nér det géller ritten
att fritt resa ut och in 1 landet samt 1 politiska och arbetsmarknadspolitiska fra-
gor. Vad giller skyldigheter stilldes i princip inga andra krav pa dem #n pa
svenska medborgare, bortsett fran att utlandska medborgare inte behévde gora
militértjanst.

1950 tillkom en sdrskild medborgarskapslag, vars innehall i stort sett varit
oférindrad sedan dess. De svenska medborgarskapsreglerna styrs dven av en
medborgarskapskungérelse fran 1969.°" Lagstiftningen bygger pa den sa kalla-
de hirstamningsprincipen som innebdr att férildrarnas medborgarskap r be-

5! Lag (1950:382) om svenskt medborgarskap, omtryckt 1984:682. Medborgarskapskungérelsen,
1969:235, omtryckt 1979:140. Bada 4r dessutom 4ndrade ett flertal gnger genom SFS.
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stimmande for ett barns medborgarskap oavsett var det féds.*> En annan viktig
princip 1 lagstiftningen &r att férs6ka foérhindra uppkomsten av dubbelt med-
borgarskap.

Formellt medborgarskap kan i Sverige erhéllas pa fyra olika sitt:>

¢ adoption - barn som &r under 12 &r nér de adopteras far automatisk svenskt
medborgarskap.

o legitimation - ett barn blir automatiskt svensk medborgare vid fédseln om
moderm eller, om férdldrarna ir gifta, fadern ar svensk medborgare. Om for-
dldrama inte r gifta med varandra vid bamets fodelse och modem &r ut-
landsk och fadern svensk medborgare blir barnet svensk medborgare om
forildrarna gifter sig innan barnet fyller 18 ar.

¢ naturalisation - fram till 1976 krivdes sju &rs fast boende 1 Sverige for en
utldndsk medborgare och tre 4r for en nordisk medborgare innan han/hon
kunde anstka om svenskt medborgarskap (det vill séga s6ka naturalisation).
Direfter har kvalifikationstiden sinkts till fem ars fast boende for utlindska
medborgare och tva ar for nordiska medborgare. Villkoren ir att den sokan-
de skall ha fyllt 18 ar och haft ett hederligt levnadssétt under de ar han/hon
varit fast boende i Sverige.

e anmilan - utlinningar med en alder mellan 21 och 23 &r som haft hemvist i
Sverige frén 16 &rs alder och dessférinnan i sammanlagt minst fem ar kan
ansoka om medborgarskap genom en s& kallad anmélan. Fér danska, finska
och norska medborgare 4r villkoret endast att de skall ha haft hemvist i Sve-
rige sedan fem ar. En individ som inte 4r medborgare 1 nagon stat eller styr-
ker att han/hon skulle forlora sitt utldndska medborgarskap genom att for-
virva svenskt medborgarskap kan gora en sddan ansokan redan vid 18 ars
alder, om han/hon bott 1 Sverige sedan fem &r och dessutom tidigare haft sin
hemvist hir under sammanlagt minst fem &r. Aven barn som har en svensk
far som inte 4r gift med barnets utldndska mor samt tidigare svenska med-
borgare som vill atervinna sitt svenska medborgarskap kan gora en anmaélan.

52 P3 latin kallas denna princip ‘jus sanguinis’. Medborgarskapslagstiftningen i Vistvarlden byg-
ger antingen pa denna princip eller pa ‘territorialprincipen’, pa latin kallat ‘jus soli’. Territorial-
principen innebér att medborgarskap i forsta hand férvéarvas pa grund av fodelse inom statens
territorium. I praktiken ar det emellertid vanligt att hérstamnings- och territorialprincipen kom-
bineras med varandra pa sadant sitt att ett lands lagstiftning visserligen i huvudsak bygger pa
den ena principen, men att det ocksa finns inslag av bestdémmelser fran den motsatta principen.

53 Oversyn av lagen om svenskt medborgarskap. Kommittédirektiv 1997:5, Medborgarskap och
identitet. Regeringens proposition 1997/98:178, samt Svenskt medborgarskap. SOU 1999:34.
Jag tar hér endast upp de huvudsakliga reglerna och lamnar detaljerade sarbestammelser utanfor
redogorelsen.
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Vid fyllda 21 ar finns inte ldngre nagot krav pé att det utlandska medborgar-
skapet samtidigt forloras. Som huvudregel giller dock att man méste kunna
styrka att det utlandska medborgarskapet férloras.™

I Sverige har det under 1990-talet mirkts ett okat politiskt intresse for fragor
rérande medborgarskap, ménskliga rittigheter och skyldigheter. En férklaring
till det 6kade intresset fér medborgarskapsfragor ar att svensk medbor-
garskapslagstiftning blivit allt mindre tillimpbar i samtida moderna, manget-
niska och mangkulturella invandrarsamhélle. Nar den tillkom under 1950-talet
skilde sig sambhdllet i flera avseenden markant fran dagens foérhallanden. Sedan
dess har medborgarskapslagarna i stort sett varit oférandrade, trots behovet att
anpassa dem bade till samhillets internationalisering, den 6kade in- och ut-
vandringen samt det faktum att utlinningar med hemvist 1 Sverige 1 stor ut-
strickning kommit att jamstillas med svenska medborgare. Medborgarskapet
har ddrmed fatt en andrad och minskad betydelse.

Det dr sdrskilt utvecklingen med en 6kande andel fast boende utlandska med-
borgare 1 Sverige som tydliggjort behovet av att férandra och anpassa medbor-
garskapsreglerna till radande samhéllsférhallanden. Deras stéllning 1 samhallet
har av manga forskare och debattérer ansetts som icke férenligt med landets
demokratiska virderingar och mal.”> A ena sidan utgér de en del av national-
statens medlemmar, det vill sdga fast boende invéanare, och omfattas av manga
av de rittigheter och skyldigheter som dess medborgare har. Samtidigt gar de &
andra sidan miste om vissa till medborgarskapet exklusivt knutna rittigheter
och skyldigheter. Utldndska medborgare saknar exempelvis en ovillkorlig ratt
att resa in i och vistas 1 Sverige. De saknar dven skydd mot att bli utvisade har-
ifrn och star inte under Sveriges beskydd vid ett eventuellt ingrepp mot dem
under vistelse 1 ett annat land. Ytterligare en viktig konsekvens av att ej ha
svenskt medborgarskap 4r att man saknar rostritt vid riksdagsval. Dessutom
begrinsas mojligheten att erhalla vissa tjanster samt att delta i landets sdker-
hetspolitiska arbete. Till detta kommer att avsaknaden av svenskt medborgar-

% Forutom att naturalisation och anmilan rér olika grupper av utlindska medborgare skiljer de
sig genom att ansdkan om naturalisation i flertalet fall 4r dyrare 4n en anmélan. Bada ansok-
ningarna avgors av Statens invandrarverk som férsta instans. Invandrarverkets beslut kan over-
klagas till Utlanningsnamnden. Om ett drende bedéms ha betydelse for rikets sakerhet eller vara
av vikt for ledningen av rattstillampningen kan Statens invandrarverk och Utlanningsnamnden
overlamna det till regeringen for provning.

%% Se exempelvis refererade studier av William Rogers Brubaker (1989), Joseph H.Carens (1989),
Jirgen 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 for manga innebir en kinsla av utanférskap.’® Trots detta viljer manga att
behalla sitt utlandska medborgarskap, eftersom det kan utgéra en viktig del av
ens identitet. Utlindska medborgare kan ocksa vilja ha kvar vissa band till sitt
tidigare hemland, till exempel méjligheten att behélla egendom. En annan or-
sak till varfér ménga utléndska medborgare ej blir svenska medborgare ar att
det kan finnas administrativa hinder i ursprungslandet som omdjliggér byte av
medborgarskap.

Det 4r mot denna bakgrund som regeringen 1997 beslét att tillsétta en sarskild
kommitté med uppdrag att se over lagen (1950:382) om svenskt medborgar-
skap, samt att utreda vissa speciella fragestillningar som r6r medbor-
garskapslagstiftningen.’’ I uppdraget ingick dven att Gverviga atgirder som kan
stirka medborgarskapets status. Kommittén antog namnet 1997 ars medbor-
garskapskommitté. Under arbetets gang fann kommittén behov av att utvidga
sitt uppdrag till att ocksa inkludera en 6versyn av reglerna kring dubbelt med-
borgarskap. Férutsdttningarna for att uppritthélla den svenska principen om att
endast tillata ett medborgarskap har ndmligen forsvarats 1 takt med det 6kande
antalet fast boende utlindska medborgare. Behovet av dndrade regler beror inte
minst p4 ovan namnda administrativa hinder i méanga lénder, vilket har resulte-
rat i en svensk praxis som innebér att dubbelt medborgarskap accepteras i allt
fler fall. Dessutom &r det ur demokratisk synvinkel en fordel for Sverige att sa
manga fast boende invanare som mdjligt har svenskt medborgarskap. Kom-
mittén fick dérfor ett tilliggsdirektiv med uppdraget att forutsdttningslost utre-
da fragan om dubbelt medborgarskap.’®

1997 ars medborgarskapskommitté har i skrivande stund ldmnat ett delbetin-
kande Medborgarskap och identitet” till regeringen. I betinkandet behandlas
fragestillningar som hinger samman med kravet pa styrkt identitet vid ansékan
om svenskt medborgarskap. Regeringen har ocksa ldmnat en proposition réran-
de delbetinkandets forslag, vilket resulterat i ett riksdagsbeslut i1 enlighet med
regeringens forslag.”® Kommittén har #ven limnat in sitt omfattande slutbetin-

5 Medborgarskap och identitet. SOU 1997:162, s. 9 f. samt s. 23.

57 Oversyn av lagen om svenskt medborgarskap. Kommittédirektiv 1997:5.

58 Tillaggsdirektiv till 1997 &rs medborgarskapskommitté. Kommittédirektiv 1998:50.

% Medborgarskap och identitet. SOU 1997:162.

 Medborgarskap och identitet. Regeringens proposition 1997/98:178; Medborgarskap och
identitet. Socialforsakringsutskottets betinkande 1998/99:3; Riksdagens snabbprotokoll
1998/99:22, den 25 november och Riksdagens snabbprotokoll 1998/99:23, den 26 november -
om medborgarskap och identitet. 1 propositionen foreslas bland annat att utlindska medborgare
som inte kan uppfylla kravet pa styrkt identitet vid ans6kan om svenskt medborgarskap skall
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kande till regeringen - Svenskt medborgarskap. ®' 1 samtliga dessa dokument
framkommer en tydlig inriktning mot att minska eller ta bort ménga av dagens
restriktiva regler kring méjligheten att erhalla svenskt medborgarskap.

Aven i den sérskilda utredningen om dubbelt medborgarskap mirks en klar
viha att infora en mer generds eller vad man skulle kunna kalla inklusiv med-
borgarskapslag.®® Vid sin sammanfattande bedémning finner kommittén att de
enskildas intresse av att fa inneha dubbelt medborgarskap viger tyngre 4n de
nackdelar som &r forknippade med ett sddant innehav. Dirfor foreslar kommit-
tén att Sverige Gverger den rddande principen och istillet accepterar dubbelt
medborgarskap fullt ut fran och med att den nya medborgarskapslagen trader i
kraft, vilket berdknas kunna ske den 1 juli 2001.

Sammantaget kan saledes konstateras en successivt kad oppenhet gentemot
icke-medborgare under efterkrigstiden 1 Sverige, 1 termer av civila, sociala och
politiska rittigheter® samt mojligheter att erhalla svenskt medborgarskap.
Aven nir det giller frigan om dubbla medborgarskap har den offentliga install-
ningen blivit mer positiv 4n tidigare. I foljande avsnitt skall dessa och andra

kunna erhalla dispens. Villkoret for detta ar att individen skall ha bott i Sverige i minst atta ar
och pa ett trovardigt sitt kan intyga att den identitet han/hon uppger &r riktig. Regeringen anser
dessutom att det dven fortsattningsvis inte skall ga att aterkalla ett beslut om medborgarskap
som beviljats utifran felaktiga identitetsuppgifter. Den nya dispensregeln tradde i kraft den 1
januari 1999.

¢ Svenskt medborgarskap. SOU 1999:34.

2 Som exempel kan namnas konstaterandet att senare tids samhillsutveckling medfért att ménni-
skor i allt hogre utstrickning kinner verklig och djup anknytning till mer &n ett land. I takt dar-
med har énskemalen om att fa vara medborgare i mer &n ett land blivit allt fler. Kommittén gor
ocksa en samlad bedomning av for- respektive nackdelar med dubbelt medborgarskap. Mot
bakgrund av denna genomgang konstaterar kommittén att det framstar som klart att de nackde-
lar som foljer av dubbelt medborgarskap ar relativt begriansade. Nackdelarna ar framfor allt
kopplade till frigan om rostritt och valbarhet i flera lander, militartjanstgoring och sikerhets-
aspekter. Personer med flera medborgarskap har dessutom svarare att fa konsulart bistand i ut-
landet, vilket 4r en f6ljd av att en stat inte dger ritt att intervenera hos en annan stat fér nagon
av sina medborgare som &r medborgare ocksa i den staten. Se s. 54 f. for fler exempel pa dessa
for- respektive nackdelar. I detta sammanhang kan dven namnas att 1997 ars medborgarskaps-
kommittés utforliga utredning har resulterat i att ytterligare ett viktigt omrade uppmérksammats
som nodvandigt att anpassa till radande samhallsférhéallanden. Det géller behovet av att kartlag-
ga hur man i Sveriges lagar och forfattningar gor skillnad mellan olika kategorier av medborga-
re. 1999 tillsattes darfor en utredning med just denna uppgift. Strdvan &r har att minska méang-
den lagar och forfattningar som inte f6ljer den ‘nya’ integrationspolitikens princip om lika rét-
tigheter och skyldigheter oavsett medborgarskap. Se Medborgarskapskrav i lagstifiningen.
Kommittédirektiv 1999:4.

¢ Se s. 34 for en definition av vad dessa réttigheter star for.
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trender inom den svenska och europeiska medborgarskapsdebatten beskrivas
mer utforligt.

Den samtida medborgarskapsdebatten

En grundldggande inspirationskalla till samtida medborgarskapsdebatt 1 Europa
ar den numera klassiska féreldsningen av den brittiske sociologen T.H. Mars-
hall: Citizenship and social class.* 1 denna ger Marshall framfor allt en utforlig
bild av medborgarskapets framvéxt och utveckling. Han diskuterar ocksa fra-
gan om huruvida medborgarskapets rattigheter har bidragit till att minska sam-
hallets sociala ordttvisor. Viktigt att notera ndr man laser Citizenship and social
class &r att den 4r fran en foreldsning hallen 1949 da hans samtid priglades av
optimistiska framtidsforhoppningar. Det var vid denna tid som vilfirdsstaten
var under uppbyggnad. Viktigt 4r ocksa att han koncentrerade sin studie till
England. Detta innebér att hans resonemang har stimt mindre bra 1 andra lénder
dar medborgarskapet har en annorlunda historia och utveckling. Marshalls text
dr dessutom kritiserad for bade motsittningar och oklarheter, men ses inda som
ett klassiskt bidrag och har lockat manga forskare att vidareutveckla tanke-
gangama.®

Enligt Marshall ar medborgarskap en status som innebér fullvirdigt medlem-
skap i ett samhille. Alla som har denna status 4r ocksa jimlika nir det giller de
réttigheter och skyldigheter som denna status bestdr av. Han anser ocksa att
medborgarskapet har en integrerande effekt och utgér en viktig del i en integ-
rationsprocess. Med detta menas att medborgarskapet som institution bygger pa
att medborgarna har en kénsla av att ingé 1 en samhillsgemenskap. Denna loja-
litet till ett gemensamt samhille stimuleras och stirks nir dess medlemmar
enas i en kamp om att férbittra sina levnadsvillkor, till exempel en strivan efter
att utbka medborgarskapets rattigheter. Marshall ser saledes erhdllandet av det
formella medborgarskapet som ett redskap for att dven uppnd det som ovan
beskrivits som faktiskt medborgarskap, det vill siga ett samhilleligt medlem-

¢ T.H. Marshall & Tom Bottomore: Citizenship and social class. London: Pluto Press, 1992.
T.H. Marshalls text publicerades forsta gangen 1950.

¢ Kritiska kommentarer till T.H. Marshalls foreldsning ges exempelvis av Tom Bottomore i T.H.
Marshall & Tom Bottomore, a.a. Se dven 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 innebdr att individen upplever sig vara och blir bemétt som jamlik
med landets 6vriga befolkning.

Marshall delar upp medborgarskapet i tre delar:

1. I den civilrdttsliga delen ingar de rittigheter som 4r nédvindiga f6r indivi-
dens frihet, det vill séga personlig frihet, yttrandefrihet, asikts- och religions-
frihet, rdtten till privat 4gande och att sluta kontrakt samt rétten till likhet infor
lagen. Den sistndmnda réttigheten skiljer sig fran de 6vriga eftersom det hand-
lar om ritten att férsvara och hivda alla sina réttigheter i termer av jamlikhet
med andra och genom ldmpliga rattsliga processer. Enligt Marshall 4r domsto-
larna den institution som ar mest férknippad med civila réttigheter.

2. Den politiska delen utgérs av ritten att delta 1 den politiska beslutsprocessen,
antingen som medlem av en politisk grupp eller ett politiskt parti eller som
védljare av en sadan institution. De institutioner som hoér samman med dessa
rittigheter 4r nationella eller lokala parlament, vilket 1 Sverige avser framfor
allt regeringen, riksdagen och lokala politiska styrelser.

3. 1 den sociala delen inrdknas alla rittigheter som syftar till ett minimum av
ekonomisk vilfird och trygghet. Dessutom ingar de réttigheter som syftar till
jamlik fordelning av det sociala arvet och rétten att leva som en civiliserad
minniska enligt den standard som giller i samhillet. De institutioner som detta
forknippas med ir utbildningsvisendet och den sociala servicen.®

Som berorts ovan har Marshalls definition av medborgarskap en dubbel inne-
bord. Dels handlar medborgarskap om en status mellan jamlika medlemmar 1
ett samhille som baseras pa deras rittigheter och skyldigheter. Dels &r medbor-
garskapet ett medel for individer som kan anvéndas f6r att delta 1 och paverka
en dynamisk utveckling mot ett samhéllsideal. Exempel pa det sistndmnda &r
Marshalls resonemang om att kampen f6r medborgarskapet varit avgdrande for
att bereda vigen for den utveckling som ledde direkt till 1900-talets valfards-
politik. Samtidigt som medborgare med tiden erhallit allt fler rittigheter har de
fatt en okad kunskap och medvetenhet om samhillet och dess sociala skilina-
der. Tillsammans har det gett dem utdkade mdojligheter att utmana och kritisera
orittvisa foérhallanden i sambhéllet, vilket i sin tur har gjort det allt svarare att
forsvara det kapitalistiska systemets sociala ordttvisor. Enligt Marshall praglas
emellertid 1950-talets England fortfarande av en méngd sociala oréttvisor. Han

S A.a.,s 8.
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menar att det ocksa finns granser for jamlikhetsrorelsen, vilket beror pa att hela
det ekonomiska systemet har avgorande betydelse fér hur samhillets resurser
fordelas. Darfor anser han att det vore orealistiskt att forvinta sig en mojlighet
att uppna absolut jaimlikhet.

Vad detta pekar pé 4r att det 4r medborgarskapets sociala del som har varit
svérast att férverkliga, vilket 4r ett problem som &r hogst aktuellt 4n idag. An-
svaret for att uppnad malet om okad rittvisa och jamlikhet ligger Marshall pa
staten som han anser bér ha en skyldighet att ingripa i férdelningspolitiska
fragor. Stor vikt ldggs 4dven pd medborgarskapets politiska del eftersom den
innehaller de réttigheter som enligt Marshall har férméga att verkligen foérandra
det kapitalistiska systemet. I beskrivningen av medborgarskapets historiska
utveckling visar han att det var just erhallandet av politiska rattigheter som
gjorde det majligt f6r medborgare att stilla krav p4 makthavarna. Min tolkning
av Marshall 4r sdledes att han ser forverkligandet av vilfirdsstaten samt med-
borgares politiska medinflytande som en lésning pa problemen med kapitalis-
mens sociala ordttvisor.

Over fyrtio ar efter att T.H. Marshalls uppsats Citizenship and social class
publicerades utkom en ny utgédva av samma text, men denna géng kompletterad
med en kommentar av Tom Bottomore.®’ I denna studerar Bottomore medbor-
garskapets utveckling efter 1950-talet i relation till Marshalls idéer. Mot bak-
grund av att Europas vilfardsstater kommit att utvecklas annorlunda &n Mars-
hall forutspadde sa utgdr hans text bade en kritisk diskussion och vidareut-
veckling av Marhalls studie. Bottomore diskuterar sérskilt hur efterkrigstidens
storskaliga migration, nya griansdragningar till f6ljd av krig och oroligheter,
konjunktursvingningar, 6kade internationella samarbete samt méanskliga rittig-
heters dkade betydelse har paverkat medborgarskapet som institution.

Bottomore menar att de senaste decenniernas utveckling innebér att medbor-
garskap bor definieras som bestdende av dels ett formellt, dels ett ‘faktiskt’
medborgarskap. Som redan ndmnts avser formellt medborgarskap ett medlem-
skap 1 en nationalstat som kan bevisas genom dokument efter ett rattsligt god-
kénnande. Det ‘faktiska’ medborgarskapet 4r vidare och stir for det medlem-
skap i en samhillsgemenskap som innebdr att man ocksa behandlas som och
upplever sig vara en erkdnd medborgare. Det formella medborgarskapet medfor
inte automatiskt denna status - man kan ha formellt statsmedlemskap och sam-

7 T.H. Marshall & Tom Bottomore, a.a.
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tidigt 1 praktiken vara utestangd fran vissa civila, politiska eller sociala rattig-
heter. Diskriminering av olika befolkningsgrupper ger exempel pa hur det for-
mella medborgarskapet inte alltid medfor integration och gemenskap.

Denna uppdelning av medborgarskapet hdnger samman med att senare decen-
niers invandring till Europas vilfardssamhillen medfért att manga fast boende
invanare har utldndsk bakgrund. Definitionen rér dven det faktum att det fortfa-
rande existerar en omfattande social ordttvisa. Detta visar att medborgarskapets
utveckling tagit en annan form #n vad Marshall hoppades for 6ver fyrtio &r
sedan. Han utgick fran att vilfardsstaten skulle kunna halla 16ftet om Gkade
jamlika civila och politiska rattigheter, samt en verklig utékning av de sociala
rattigheterna som gradvis kunde etablera mer ekonomisk och social jamlikhet.
Medborgarskap sdgs som ett uttryck for jamlikhet som hade att bekdmpa den
ojamlikhet som lag 1 det kapitalistiska ekonomiska systemet och dess sociala
klasstruktur.%®

Den ekonomiska tillvixten har emellertid kommit att fluktuera 6ver tid, liksom
vilfardsstatens utokning av de sociala rittigheterna. En tilltagande arbetsloshet
och éldrande befolkning tillhér de faktorer som stillt storre krav pa statens
budget. Som resultat av ett vitt omfattande politiskt férsvar av en nedskér-
ningspolitik har ojamlikheten aterigen forvirrats. Samtidigt har berérda aktorer
fort en aktiv och delvis framgéangsrik kamp till vdlfardsstatens férsvar, vilket
ytterligare understryker vikten av att ge fler individer mgjlighet att vara med
och paverka 1 politiska beslut som direkt beror deras livssituation.

Bottomore avslutar sin uppsats med att peka p& det hopp om l6sning p& samti-
dens problem som minskliga rittigheter kan ge. Han menar att det nu finns
forutsattningar for en utveckling dér de manskliga rattigheterna ges storre bety-
delse for att skydda Europas fast boende invanare fran social oréttvisa och kon-
flikter. Det stora problemet infor framtiden handlar om hur ansvaret for sociala
fragor och arbetet med okad jamlikhet skall fordelas pa en internationell niva.
Om inte dessa problem 13ses ser han risken for en fortsatt utveckling mot en
virld priglad av ojamlikhet och konflikter, dar vissa befolkningar upplever
omfattande vilstind medan andra lever i nod.

Flera av de frdgor som diskuteras av T.H. Marshall och Tom Bottomore har
kommit att pragla och vidareutvecklas 1 samtida europeiska debatt om medbor-
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garskap, minskliga rittigheter och skyldigheter.* Det 4r framfor allt fyra sam-
hilleliga férdndringar som kan forklara det dkade internationella intresset for
dessa fréagor:

1. Berlinmurens fall 1989 och Tysklands enande, vilket inledde en utveckling
med mélet att 6vergd frin kommunism till demokrati i Osteuropa, konflikter
och olika gruppers krav pd sjdlvstindighet gentemot staten, samt en dkad
invandring frin Ost- till Visteuropa. Dessa hindelser har ater aktualiserat
fragan om den komplicerade relationen mellan nationalism, politisk identitet
och medborgarskapets réttigheter och skyldigheter.

2. Centraliseringen av de enskilda nationalstaternas makt till 6verstatliga organ
(till exempel EU) har forsvagat statens roll. Samtidigt har nationalstatens
makt decentraliserats inom dess grinser till lokala och regionala organ. Till-
sammans har detta utmanat den traditionella uppfattningen om nationalsta-
ten fran tvd hall och bidragit till en debatt om vad det innebér, och bor inne-
béra, att vara medlem i en nationalstat i dagens allt mer internationaliserade
varld.

3. Det forhallandet att det sker en omfattande invandring till manga visteuro-
peiska linder och att en 6kad andel av befolkningen bestar av permanent
boende utldndska medborgare som ej har en jamlik stédllning med landets
medborgare.

4. Konflikter och den ekonomiska kris som drabbat Europa under 1980-talet,
vilket inte minst lett till 6kad konkurrens om arbetstilifdllen och en intensi-
vare debatt om férdelningspolitiska fragor.

Dessa hidndelser har bidragit till framvixten av en svagare nationalstat &n tidi-
gare, bade ett europeiskt och ett nationellt medborgarskap, en 6kad férekomst
av dubbla medborgarskap, samt nya identiteter, rattigheter och skyldigheter pa
lokal, regional och internationell samhillsniva.”

% En bra 6versikt 6ver centrala studier om medborgarskap finns i foljande antologi: Bryan
S.Tumner & Peter Hamilton: Citizenship: Critical Concepts. Routledge, London, 1994.

" Om senare tids internationellt omfattande samhallsforiandringar och behovet av ett ‘nytt’ med-
borgarskap, se exempelvis Rainer Baubéck: ‘Social and Cultural integration in a Civil Society.’
I: Rainer Baubdck, Agnes Heller & Aristide R. Zolberg (eds): The Challenge of Diversity. Al-
dershot: Avebury, 1996; Jirgen 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 Baubéck (ed): From Aliens to Citizens. Aldershot:
Avebury, 1994, samt anforda arbeten av Tom Bottomore, Yasemin Soysal, Patrick R. Ireland
och Bryan S. Turner.
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Samtida debatt om medborgarskap kan saledes ses som ett resultat av efter-
krigstidens utveckling ddr moderna nationalstaters befolkning blivit allt mer
etniskt och kulturellt blandad. Moderna nationalstater har samtidigt fatt en an-
nan roll och betydelse 4n den traditionella nationalstaten till f6ljd av att ménga
av dess tidigare befogenheter numera ligger inom Gverstatliga organs ansvars-
omraden, till exempel EU. Senare decenniers internationella utveckling har
dven medfort att systemet for representativ demokrati fungerar allt simre. En
forklaring till detta &r att systemet i stort har utvecklats ldngsammare 4n dess
kontext. Med andra ord utgor systemet for representativ demokrati ett exempel
pa hur en dldre struktur bevarats i en modernare kontext med nya krav och vill-
kor.

Demokratins brister visas framfor allt 1 att manga socialt, ekonomiskt och poli-
tiskt svaga grupper har en underordnad stillning i politiska beslutsprocesser.
Inte minst géller detta f6r manga av Europas invandrare och flyktingar. Utéver
1 rent politiska beslutsprocesser har de ofta en underordnad stillning 1 méten
med myndigheter och pa arbetsmarknaden. Med andra ord har den orittvisa
tillgdngen till makt och inflytande bidragit till att manga samhillsomraden
praglas av en tilltagande segregation efter etniska skiljelinjer. Detta dr samti-
digt exempel pa ovan nimnda problem med att forverkliga det ‘faktiska’ med-
borgarskapet, det vill sdga jamlikhet och rattvisa i invandrares och flyktingars
konkreta verklighet.

I den europeiska medborgarskapsdebatten ir just fragan om det 6kade antalet
fast boende utldndska medborgare ett hogst aktuellt &mne. Flera forskare och
debattorer framhaller ocksd att dessa invénares utestingning frén manga av
medborgarskapets rittigheter och skyldigheter strider mot den representativa
demokratins grunder. Om vi1 skall uppna en verklig demokrati anser de att fulla
rattigheter och skyldigheter maste ges till alla som &r fast boende i ett land, det
vill sdga har medlemskap, istillet for endast till de som erhéllit dess medbor-
garskap.”!

"' Se exempelvis Yasemin Soysal a.a. samt refererade studier av Tomas Hammar (1985, 1989,
1990). Begreppet ‘medlemskap’ respektive ‘medborgarskap’ har kursiverats eftersom de utgér
centrala begrepp for diskussioner om medborgarskap. Viktigt att notera &r att medlemskap i ett
land kan innehas av saval fast boende invanare som har medborgarskap som de som inte har
dess medborgarskap. Kriteriet 4r att man 4r permanent boende.
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Medborgarskapsdebatten har dérfér sirskilt handlat om:

e det sociala medlemskapets karaktir i samhillen vars befolkning har olika
medborgarskap,

o fordelningen av sambhéllets sociala, ekonomiska, politiska och kulturella
rattigheter och skyldigheter,

e behovet av att férandra nuvarande medborgarskapsregler.

Som en 18sning pa behovet att finna ett medborgarskap som #r bittre anpassat

till samtida moderna samhillen diskuteras framfér allt tre svar;

1. att etablera ett europeiskt politiskt medborgarskap som grundas pé interna-
tionella principer om minskliga rattigheter,

2. att omformulera det nationella politiska medborgarskapet sa att det grundas
pa fast boende i ett land istillet for individers nationalitet,

3. en kombination av punkt 1 och 2.

I Sverige vicktes motsvarande medborgarskapsdebatt forst pa 1990-talet, vilket
innebar att Sverige var nagot senare én 6vriga Europa 1 att lyfta upp dessa fra-
gor hogre pé den politiska dagordningen. En forklaring till detta kan vara att
invandrare har en jamférelsevis bittre politisk stdllning hir 4n i méanga andra
lander. Sverige beskrivs i internationellt jamférande studier som ovanligt gene-
rést genom att utlindska medborgare sedan 1976 haft ritt att delta i kommunal-
, landstings- och kyrkoval. Invandrares deltagande i politiken har dock kommit
att minska dramatiskt over tid, vilket ocksa 4r en av orsakerna till senare tids
okande kritik mot landets medborgarskapsregler. Trots rostrittsreformen 1975
har antalet utlindska medborgare som deltagit 1 kommunalvalet stadigt sjunkit
over tid frén cirka 60 till 40 procent.” Sirskilt i politiska utredningar och dis-
kussioner lyfts allt oftare detta tecken pa den representativa demokratins brister
fram. Bland annat framfors asikter om att rddande tendens till ett ‘omhinderta-
gande’ av invandrare maste brytas genom att ge dem mer makt 6ver sina egna
liv, samt ett Gkat inflytande i politiska beslutsprocesser.

Ett exempel pa atgirder for att komma till ritta med utlindska medborgares
bristande medinflytande i politiska sammanhang 4r forslagen i ovan presente-
rade utredning om Sveriges medborgarskapslagstiftning.” Dér framgér att olika
overviganden for en mer generds medborgarskapslagstiftning utgér ett centralt
inslag 1 samtida svenska medborgarskapsdebatt. Det finns dven en 6kad insikt

2 S0U 1996:55 s. 142 f.f. Siffrorna giller for 1976 respektive 1994 ars val.
»Ses. 31ff
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om att erhéllandet av formellt medborgarskap inte automatiskt ger medborgare
jamlika civila, politiska och sociala rittigheter 1 deras konkreta verklighet. Inte
minst lyfts brister inom det sociala medborgarskapet fram som en grund-
laggande forklaring till utanforskapet inom en rad olika samhillsomraden.”
Socioekonomiska orittvisor, det vill sdga ojamnt férdelade sociala och ekono-
miska resurser, ses som en viktig orsak till utanforskap och diskriminering
inom bland annat utbildningsvasendet, arbetslivet och politiken. Med andra ord
mirks ett 6kat engagemang for att férverkliga ett ‘faktiskt’ medborgarskap, det
vill sdga att komma till ratta med utanférskap och diskriminering for att uppna
verklig rittvisa, delaktighet och medinflytande f6r landets alla invanare.

I samtida forskning om medborgarskap studeras ofta frigan om medborgarskap
och demokrati utifran ett perspektiv som dven beaktar virnandet av ménskliga
rattigheter. Detta intresse fér ménskliga rattigheter kan framfor alit forklaras av
en Okad insikt om starka samband mellan méinskliga rattigheter, demokrati,
vilfird och fred. En annan viktig forklaring &r att systemet for méanskliga rat-
tigheter utvecklats som en del av senare decenniers internationaliseringspro-
cess. I denna process har det vaxt fram omfattande kommunikationsnétverk och
samarbetsorgan mellan nationer kring gemensamma intressen - exempelvis
demokrati, vilfird och fred.

Erfarenheterna visar att en fordjupad och léngsiktigt hallbar demokrati, valfiard
och fred forutsitter att de manskliga rittigheterna respekteras. Detta tydliggérs
sarskilt av det senaste artiondets fértryck och krankningar av individers civila,
politiska och sociala rittigheter, vilket i flera fall lett till instabilitet och vipnad
konflikt savdl inom som mellan liander. Sadana konflikter kan i1 sin tur fa kon-
sekvenser for internationell fred och sikerhet. Strdvan att frimja respekten for
de minskliga rittigheterna ar saledes mycket viktig ur ett sdkerhetspolitiskt
perspektiv. Aven utvecklingen av en demokratisk kultur bygger pd att de
minskliga rattigheterna respekteras. Respekten for de minskliga rittigheterna
har dessutom visat sig att, &tminstone pa sikt, gynna ett lands ekonomiska ut-
veckling. Och omvint, ekonomiska framsteg tenderar av flera skil att under-
latta demokratiseringsprocessen och arbetet for de manskliga rittigheterna.

™ Se exempelvis Magnus Dahlstedt: Politiskt medborgarskap, integration och mangkulturell
demokrati. Umeé: Sociologiska institutionen, Rapport for projektet ‘Partnerskap for multietnisk
integration’, nr. 3/98.
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Sist men inte minst dr strdvan efter att frimja respekten for de ménskliga rat-
tigheterna ett uttryck for medmansklig solidaritet. Normema f6r de manskliga
rittigheterna handlar namligen om ett skydd av individens grundliggande be-
hov. De syftar till att garantera friheter, skydda den enskildes integritet och
tillgodose att alla far méjlighet att leva ett drigligt liv.” Sarskilt viktigt 4r detta
for individer som flytt fran sitt ursprungliga hemland och saknar skydd genom
ett medborgarskap 1 det nya hemlandet. For dessa individer behdvs bade inter-
nationella 6verenskommelser om minskliga réttigheter och aktérer som &r be-
redda att forsvara deras civila, politiska och sociala rittigheter. Detta utgor
ytterligare en forklaring till varfor systemet for manskliga réttigheter kommit
att fa en allt mer central roll, eftersom senare decennier priglats av konflikter
som drivit omfattande mangder individer pa flykt.

Denna diskussion om integrationspolitik, medborgarskap och méanskliga rattig-
heter ldmnas nu kort f6r en presentation av mina egna studier 1 &mnet. Fokus
vilar hidr pa respektive studies perspektiv, metoder och material, samt huvud-
sakliga resultat. Direfter dterkommer jag till och vidareutvecklar det hittills
forda resonemanget, samt ger ytterligare nagra forslag pa atgdrder som kan
framja delaktighet och medinflytande i det svenska samhillet.

% Regeringens skrivelse 1997/98:89 Mdanskliga rittigheter i svensk utrikespolitik.
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IV Tre studier

Avhandlingens tre studier har det gemensamma att de har karaktiren av fallstu-
dier. De koncentreras till en specifik invandrarpolitisk foreteelse eller situation,
samtidigt som man utifrdn denna fallkaraktir kan belysa en mer generell pro-
blematik. Gemensamt for studierna ir dven att de utifrén olika perspektiv be-
handlar problematiken kring ménga invandrares och flyktingars utanf6rskap
och underordnade stéllning 1 det svenska samhillet.

Invandrar- och flyktingpelitik i praktiken - exemplet Umea kommun

I den forsta studien, som ocksa 4r en licentiatavhandling, - Invandrar- och flyk-
tingpolitik i praktiken - exemplet Umed kommun'® - forsoker jag att ge en
grundldggande bild av vad invandrar- och flyktingpolitik egentligen handlar
om. Fokus riktas dels mot politiken 1 sig, dels mot dess praktiska tillimpning.
Studien &r skriven utifrdn ett historiskt perspektiv som omfattar tiden efter
andra varldskriget fram till bérjan av 1990-talet. I likhet med avhandlingens
Ovriga studier bygger diskussionen pé ett 6vergripande samhillspolitiskt per-
spektiv som sitter demokratifrdgor och maktrelationer i centrum. Dess analy-
tiska ram utgors av teorier om politiska processer, politisk implementering och
invandrarpolitik. Det specifika fall som studeras &r Umeé kommuns invandrar-
och flyktingpolitiska arbete &ver tid, med fokus pa samarbetsfragor. Materialet
utgors av riksdagstryck, arkivdokument, litteratur i amnet och intervjuer med
tjdnsteman, politiker och invandrare 1 Umea kommun.

Analysen utgar frén ett problembelysande perspektiv som fokuseras pa dels
nationellt och dels lokalt arbete med invandrar- och flyktingpolitiska fragor. En
rad exempel pa problem nir det géller den lokala invandrar- och flyktingmott-
agningens organisation samt invandrarpolitikens férankring i berorda verksam-
heter och samverkansformer lyfts fram. Dessa problem kan ocksé forklara en
del av svarigheterna att effektivt genomféra invandrarpolitiska beslut om at-
girder. Bland annat noteras att det ofta saknas en tillrackligt flexibel och kom-
petent organisation, byggd pé vil underbyggda analyser av samtida och eventu-
ella framtida behov. Dessutom &r det vanligt att det saknas ett helhetsperspek-

" Invandrar- och flyktingpolitik i praktiken - exemplet Umed kommun. Umea: Sociologiska in-
stitutionen vid Umea universitet, MERGE-rapport nr 1/97.
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tiv, vilket dr nddvindigt for att man skall kunna samordna invandrar- och flyk-
tingpolitisk verksamhet med kommunernas 6vriga verksamheter.

Dessa svarigheter kan delvis forklaras med det sitt pa vilket 16sningar pé in-
vandrar- och flyktingpolitiska problem ofta beméts. I likhet med ménga andra
svenska kommuner har Umeé haft kortsiktiga projekt som en metod for att 16sa
problem av detta slag. Erfarenheterna visar att denna metod ofta leder till att
man endast uppnér tillfélliga 16sningar, vilket bland annat beror pa att det inte
finns nagra garantier for att man far fullfélja en framgéngsrik verksamhet nir
anvisade projektmedel tar slut. Behovet av att finna varaktiga 16sningar genom
en bestdende verksamhet kvarstir didrmed, eftersom problemen tenderar att
ateruppsta ndr projekten laggs ned. Metoden att satsa pa en mingd specialin-
riktade och kortsiktiga projekt kan saledes vara en forklaring till svérigheten att
nd mer langsiktiga resultat som blir inbyggda i kommunens dagliga verksam-
het.

I studien framkommer att det kan vara svart att vicka det nodvindiga engage-
manget, forstielsen och stédet fér verksamheten hos en kommuns beslutsfatta-
re. Erfarenheterna 1 bland annat USA, dir man 1 dver trettio ar har arbetat med
etnisk mangfald i arbetslivet, visar att detta 4r avgérande fér att fa riktigt ge-
nomslag i organisationer, f langsiktighet i arbetet samt tid och resurser for att
genomfora forandringar.”” Nir det giller samverkansformer pekar studien pa en
bristande samverkan mellan berérda parter - framfor allt mellan politiker och
invandrare - i den politiska beslutsprocessen. Utifrén ett demokratiskt perspek-
tiv noteras behovet av att 6ka invandrares delaktighet 1 det politiska arbetet,
samhills- och arbetslivet, samt att stdrka invandrar- och flyktingpolitikens
stdllning i relation till 6vriga politiska omréden.

Det foérhallandet att invandrares integration ar en viktig demokratifraga framgér
inte minst i samband med en diskussion om senare decenniers 6kade segrega-
tion efter etniska skiljelinjer och ojamlikhet 1 fordelningen av sociala, ekono-
miska och politiska resurser, vilket strider mot Sveriges demokratiskt fattade
beslut om principer for jamlikhet och minskliga réttigheter. Det begrinsade
politiska inflytandet f6r de grupper som &r direkt berérda av invandrar- och
flyktingpolitiska beslut ses som en mycket viktig orsak till de pavisade proble-
men. En annan forklaring till segregation och ojamlikhet kan ligga i svérighe-

" Gabriella Fagerlind: Managing Diversity - strategier for mangfald i USA. Stockholm: Sveriges
Tekniska Attachéer, 1999, s. 61.
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terna nir det giller styrming av samhillets invandrar- och flyktingpolitiska
verksamhet. Bidragande till styrningsproblemen antas vara de yttre och hogst
instabila villkor som foreligger for lokalt invandrarpolitiskt integrationsarbete,
vilket inte minst beror pa det tidigare ndmnda beroendet av ekonomiska och
politiska fordndringar, oroligheter 1 omvirlden samt ménga inblandade aktérers
intressen.

Studiens Overgripande slutsats ar att den generella invandrarpolitikens malsétt-
ning endast kan forverkligas om man kommer till ritta med grundlidggande
organisatoriska, sociala, ekonomiska och politiska samhillsproblem. Detta
konstaterande pekar samtidigt pa nodvandigheten att studera invandrarpolitiska
fragor i relation till deras samhilleliga kontext.

1990-talets invandrarpolitiska omprovning - fran invandrarpolitik
till integrationspolitik

Avhandlingens andra studie ar rapporten - 1990-talets invandrarpolitiska om-
priovning - frén invandrarpolitik till integrationspolitik™- och utgér en fortsitt-
ning pa centrala delar av licentiatavhandlingen. Den handlar om invandrarpoli-
tikens omprévning under 1990-talet fram till 1997 ars invandrarpolitiska pro-
position.” Resultatet av denna omprévningsprocess 4r ett riksdagsbeslut om att
invandrarpolitiken skall erséttas av en integrationspolitik som riktar sig till hela
befolkningen. Det betyder att minniskor som kommer till Sverige inte ldngre
skall betraktas och behandlas som en grupp med speciella behov bara i egen-
skap av att de 4r invandrare. Det viktiga ar istillet att alla far lika rattigheter
och méjligheter, oavsett etnisk och kulturell bakgrund. Med andra ord betonar
regeringen att det bor vara behovet 1 sig, och inte invandrarskapet, som skall
motivera eventuella stodatgarder.

I studien vilar fokus pd dominerande intressen och virderingar forknippade
med demnna utveckling. Malséttningen har varit att ge en bild av vad man kan
kalla den moraliska grund som var framtida integrationspolitik kommer att
utformas ifrdn. Till skillnad frén licentiatavhandlingen ingér inte intervjuer i
denna rapports bakgrundsmaterial. Materialet bestar i huvudsak av riksdags-

8 1990-talets invandrarpolitiska omprévning - frén invandrarpolitik till integrationspolitik.
Umea: Sociologiska institutionen vid Umea universitet, MERGE-rapport nr. 2/98.

™ Sverige, framtiden och mangfalden - fran invandrarpolitik till integrationspolitik. Regeringens
proposition 1997/98:16.
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tryck i form av utredningar, betinkanden, direktiv, skrivelser med mera som pa
olika sitt bidragit till framvéxten av 1997 &rs invandrarpolitiska proposition.
Dessutom har jag analyserat yttranden fran 55 remissinstanser f6r 1996 ars
invandrarpolitiska utredning Sverige, framtiden och mdngfalden®® Studiens
diskussion bygger pa teorier om intressen och virderingar i samband med in-
vandrar- och flyktingpolitik och den vésterlandska demokratiska, mangetniska
och mangkulturella vilfardsstaten.

I analysen visas att det fran politiskt hall har skett en 6vergripande forandring
nir det giller den invandrarpolitiska diskursen som innebér en kraftfullare be-
toning av den generella politikens betydelse foér invandrares livsvillkor och
levnadsforhallanden. ‘Invandrarfragor’ skall betraktas som samhéllsfragor och
den etniska och kulturella méangfalden i samhillet skall aterspeglas inom den
generella politiken - bade i hur den utformas och hur den genomférs.

Dessutom betonas att samhillets etniska och kulturella méangfald stiller 6mse-
sidiga forandringskrav pa bade invandrade och infoédda invanare, samt att poli-
tiken, sambhillets institutioner, niringsliv och folkrérelser méste lira sig att
hantera mangfaldens specifika fragestillningar. Inom det invandrarpolitiska
omradet mérks en tydligare vilja att ta tag i problemet med det destruktiva ‘vi-
och-dom-tinkandet’ for att istdllet skapa ett ‘vi’ av samhillets méangfald. Ex-
empel pa detta dr senare tids satsningar pa att forbéttra etniska relationer och
invandrares integration 1 samhéllslivet, bade nér det géller arbete och politiskt
deltagande. Diremot finns det visentliga meningsskiljaktigheter i fragan om
den nya politikens praktiska genomférande. Det tycks saledes finnas en bred
enighet om behovet av atgirder for att underlétta invandrares integration 1 sam-
hille, arbete och politik, medan det ddremot finns en oenighet nir det giller
konkreta metoder for att dstadkomma detta.

P4 ett mer allmint plan konstateras att 1990-talets invandrar- och flyktingpoli-
tiska utveckling 4r starkt paverkad av héndelser i omvirlden. Dessutom har
starka ekonomiska intressen under alla ar styrt politikens utformning, sa att
man samtidigt med satsningar pa integration infort en allt mer restriktiv invand-
ringspolitik med skdrpt granskontroll. Finanspolitiska fragor har helt klart
kommit att spela en allt viktigare roll for invandrings- och invandrarpolitikens
utformning. Vélfirdsstatens finanspolitiska situation 4r bland annat tydlig 1 de

¥ Sverige, framtiden och méngfalden. SOU 1996:55.
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politiska direktiven till Invandrar- och flyktingpolitiska kommittén.® 1 kom-
mitténs direktiv podngteras sirskilt Sveriges ekonomiska svarigheter och det
didrav dkade kravet pa att snabbt finna metoder f6r utgiftsbesparingar. Dessut-
om anvinder regeringen detta som motiv till varfor kommittén ges en mycket
begrinsad tidsperiod for att genomf6ra sitt omfattande och viktiga uppdrag.
Samtidigt finns en mer solidariskt humanitir inriktning som visas i ovan nimn-
da politiska krafttag for att ldmna en stigmatiserande invandrarpolitik till for-
man for en Sppnare integrationspolitik. Studien visar att samtida invandrar- och
integrationspolitiska debatt priglas av en rad spanningar mellan olika perspek-
tiv, véarderingar och intressen.

Atervandringsproblematiken och svensk integrationspolitik - senare
decenniers intresse- och virderingsforskjutning

Efter att ha riktat fokus mot invandrarpolitiken 1 sig, dess praktiska tillimpning
och omprévning riktas intresset i den tredje studien - 4tervandringsproblemati-
ken och svensk integrationspolitik - senare decenniers intresse- och virde-
ringsforskjutning® - mer specifikt till forandringen av dominerande intressen
och virderingar. Hir reses centrala fragor, tidigare belysta i1 rapporten om
1990-talets invandrarpolitiska omprévning, genom en mer utforlig bild av vilka
intresse- och virderingsférskjutningar det ar som ligger bakom invandrarpoliti-
kens omvandling. Detta gors utifrdn en granskning av senare decenniers fram-
vixt av ett Okat intresse for integrations- respektive atervandringsfragor. Efter-
som samtida fokusering pa atervandringsproblematiken sirskilt tydligt speglar
centrala drag i denna tids intresse- och vérderingsklimat har intresset framfor
allt riktats mot just dtervandringspolitikens framvixt och utveckling. Materialet
bestar i huvudsak av riksdagstryck, litteratur och artiklar i &mmnet, samt verk-
samhetsberittelser, projektbeskrivningar, protokoll med mera fran foreningar
och organisationer. Aven i denna studie har jag anvint ovan nimnda yttranden
fran 55 remissinstanser for den invandrarpolitiska utredningen Sverige, framti-

' Oversyn av invandrarpolitiken samt invandrings- och flyktingpolitiken. Kommittédirektiv
1993:1. Fér att fa fram ett utredningsbeténkande sa snabbt som mojligt delades denna kommitté
upp i tva separata kommittéer 1994: dels en kommitté for invandrings- och flyktingpolitiken
(kommittédirektiv 1994:124), dels en kommitté for invandrarpolitiken (kommittédirektiv
1994:130).

82 Jtervandringsproblematiken och svensk integrationspolitik - senare decenniers intresse- och
varderingsforskjutning. Umed: Sociologiska institutionen vid Umea universitet, MERGE-
rapport nr. 3/98.
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den och mangfalden. Diskussionen kopplas till teorier om &tervandringspro-
blematiken.

Av studien framgar att intresse- och virderingsfordndringar inte 4r unika for

senare decennier. Istdllet har detta politiska omrade priglats av en stindigt

pagéaende forandringsprocess. Hir konstateras ocksé att utvecklingen av integ-

rationspolitiska intressen under 1980- och 1990-talet har karakteriserats av en

allt tydligare insikt om hur viktiga dessa fragor dr for det svenska samhillets

framtid. Samtidigt har det samhéllsekonomiska ldget och oroligheter 1 omvirl-

den inverkat negativt pa denna politiska insikt och vilja. Detta ses som en orsak

till foljande till synes paradoxala férhallande:

e 3 ena sidan visas en mer integrationsinriktad, solidariskt generds hallning
gentemot de invandrare och flyktingar som redan bor i Sverige,

e 4 den andra sidan mérks en allt mer exklusionsinriktad, pragmatiskt restrik-
tiv hallning avseende invandrings- och asylpolitiken.

Fortfarande 4r det dock 1 huvudsak humanitira motiv som praglar dominerande

argument for savil integrations- som atervandringspolitiska insatser.

Senare decenniers intresseutveckling tyder siledes pa att det véaxt fram tva pa-
rallella och ofta motsatta synsétt nir det géller vad som &r ‘humanitéra insatser’
for invandrare och flyktingar. Det ena synsittet innebér att man vill angripa
grundldggande strukturella problem i samhillet for att frimja invandrades mdj-
lighet att etablera ett aktivt, deltagande och bra liv 1 Sverige. Enligt det andra
synsittet bor man istillet hjdlpa flyktingar att ‘bli befriade’ fran ett liv i Sverige
med socialt, ekonomiskt och politiskt utanforskap. Dessutom konstateras att
atervandringspolitikens moraliska grund tycks vara svagt utvecklad och argu-
menterad. Mycket tyder pa att det inte 1 forsta hand &r individens bésta utan
mer samhallsekonomiska intressen som motiverar samhallets stéd till invandra-
res och flyktingars éatervindande. Studien avslutas med att jag kritiskt ifraga-
sitter om det ur ett moraliskt humanitéart perspektiv gar att forsvara etableran-
det av en sirskild atervandringspolitik. Jag havdar ocksa att denna fraga blir 4n
mer viktig att resa om man ser den ur ett vidare samhéllspolitiskt perspektiv.
Avgorande for respekten for méanniskovirdet och ménskliga rattigheter ar fra-
gan om vilken vikt som ldggs vid humanitira respektive ekonomiska intressen 1
politiska beslut som direkt berdr individers livssituation. Det &r denna angeldg-
na friga som min studie i grunden handlar om och som gor att det ar sa viktigt
att uppmérksamma atervandringspolitikens utveckling.
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V Mot ett ‘nytt’ medborgarskap

I samtliga presenterade studier om integration och medborgarskap visas att
befolkningen - i s&vil Sverige som Gvriga Europa - till stor del bestir av fast
boende invanare med utlindskt medborgarskap.®’ I Sverige utestings dessa
invénare fran flera av det svenska medborgarskapets rittigheter och skyldighe-
ter, vilket i praktiken innebdr att det svenska sambhillets grundldggande princip
om att ‘all offentlig makt i Sverige utgar fran folket’ inte efterlevs.* Denna
situation strider dessutom mot internationella 6verenskommelser om ménskliga
rittigheter som Sverige ratificerat och mot det svenska vilfardssamhillets
grundliggande idéer om social, ekonomisk, politisk och kulturell rittvisa.®’

Utlandska medborgares utestingning fran avgoérande politiska beslutsprocesser
forsvarar deras integrationsmojligheter, vilket ocksa framhalls av flera samtida
forskare och ovan nimnda medborgarskapskommitté. Sarskilt intressant i detta
sammanhang 4r nestorn inom svensk invandrarforskning, Tomas Hammar, med

% Den 31 december 1997 bodde 522 049 utléndska medborgare i Sverige, vilket utgér 6 procent
av landets befolkning. Se Statistisk Arsbok *99. Stockholm: SCB, 1998. '

¥ Regeringsformen 1974:152, omtryckt i SFS 1994:1483, 1§ i 1 kap. Mot min stindpunkt kan
invandas att ‘folket’ stir enbart for landets nationella medborgare. Enligt min mening kraver
dock en verklig demokrati att de som politiken faktiskt regerar 6ver inkluderas i begreppet ‘fol-
ket’. Fast boende utlindska medborgare ar dessutom skattebetalare och bidrar darmed rent eko-
nomiskt till landets gemensamma samhillsresurser.

8 Sverige har ratificerat alla de viktigaste internationelia konventionerna om ménskliga rittighe-
ter: Forenta Nationernas allminna forklaring om de mdnskliga rittigheterna (skapad 1948),
den internationella konventionen om medborgerliga och politiska rittigheter (1966), samt den
internationella konventionen om ekonomiska, sociala och kulturella rattigheter (1966). Forut-
om internationella konventioner finns regionala 6verenskommelser. For Sveriges del tillhor den
europeiska konventionen angdende skydd for de manskliga rittigheterna och de grundliggande
[riheterna (1950) samt den europeiska sociala stadgan (1961) de viktigaste. Den forstnamnda
tradde i kraft 1953 och har skapats med FN:s allménna forklaring om de ménskliga rattigheterna
som grund. Att sikerstilla respekten for de réttigheter som aterfinns dar var ett av konventio-
nens viktigare syften. Darefter har ytterligare rattigheter och regler tillkommit och skrivits ned i
elva si kallade rilldggsprotokoll. Sverige har ratificerat den europeiska konventionen och dess
tilliggsprotokoll angaende skydd for de ménskliga réttigheterna. Konvention blev dessutom
svensk lag fran och med 1995. Sverige har dven ratificerat den europeiska sociala stadgan som
tradde i kraft 1965. Stadgan har tillkommit for att tillforsikra alla manniskor sociala réttigheter -
utan tskillnad ifrdga om ras, hudfarg, kon, religion, politisk askddning, nationell hirstamning
eller socialt ursprung. Se exempelvis referensen till Kristina Hedlund Thulin samt Ménskliga
rittigheter - mangas skyldigheter. Universitets- och hogskoleutbildning i demokrati och ménsk-
liga rdttigheter. Ds 1998:46.
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sin forskning kring invandrares integration och politiska medinflytande. Ham-
mar har bland annat visat pi en rad motiv till varfér radande uppfattning om
medborgarskap maste omformuleras.®

Dessa motiv rér framfor allt behovet av att ateruppritta demokratin dir den inte
fungerar pa grund av att en permanent bofast befolkning med utlandskt med-
borgarskap saknar rostritt. Enligt Hammar uppstér en ofullstindig demokrati
nér en stor del av befolkningen bestar av permanent boende utldndska medbor-
gare - ‘denizens’-,¥ eftersom det da rader en bristande Sverensstimmelse mel-
lan statssamfundets medborgare och dess faktiska invénare. En mingd fast
boende vuxna skattebetalare har blivit utestdngda fran den mest viktiga kanalen
for politiskt inflytande, vilket innebér att valda rikspolitiker representerar med-
borgama men inte landets invénare 1 sin helhet. Systemet fér representativ de-
mokrati fungerar saledes inte 1 relation till denna del av invanarna. Hammar
anser vidare att ju storre denna andel ar och ju langre denna situation varar sa
blir regeringens odemokratiska karaktar allt mer allvarlig. Andra motiv for ett
‘nytt’ medborgarskap som Hammar pekar pa handlar om behovet av att komma
till ratta med manga invandrares sociala, ekonomiska och politiska utanforskap
genom att finna metoder som kan fraimja delaktighet och medinflytande.

Aven tidigare namnde Joseph H. Carens anser att utlindska medborgares utan-
forskap och ofta svaga stillning till stor del kan forklaras av deras utestingning
fran politiska processer. Detta kommer av att det 4r just genom politiken och
politisk organisering som minniskor kan uttrycka och forsvara sina rittigheter.
Carens hivdar vidare att det sitt pa vilket ett land behandlar fast boende inva-
nare sdnder symboliska signaler om hur staten ser pa dess olika invanare. Vad
man egentligen ‘sdger’ i politiska sammanhang &r att utlandska medborgare
inte beddms vara tillrickligt palitliga eller kompetenta for att fa delta i landets
centrala politiska beslutsprocesser.

¥ 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. 1: 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.

%7 ‘Denizens’ &r ett begrepp som stir for utlandska medborgare som har en permanent boende-
status samt en mangd réttigheter och skyldigheter, utan att vara fullvardiga medborgare i ett
land. Det &r det faktum att de har sitt fasta boende i landet som skiljer dem frén andra utlandska
medborgare, och som ger dem en status som kan beskrivas som ett ‘delvist medborgarskap’.
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Sarskilt allvarligt 4r detta om man ser till den effekt som sadana signaler kan ge
till infodda invénare med svenskt medborgarskap. Ett sidant system medfor
nimligen automatiskt en uppdelning av befolkningen i ett ‘vi’ och ‘dom’ dér
‘dom’ star fér de som inte helt fullt anses tillhéra Sveriges befolkning. Dessut-
om innebdr varje rattsligt erkind utestdngning av utléndska medborgare en risk
for att allminheten inkluderar alla med ‘utlindskt utseende’ som tillhérande
gruppen ‘halvt erkdnda’ invanare. Med andra ord kan alla svenska medborgare
med ‘utlandskt utseende’ riskera ett diskriminerande bemdétande till {6ljd av att
vi har en lag som legitimerar att vissa med liknande utseende har underordnad
stéllning i vissa sammanhang.

Medborgarskapets demokratiska aspekter har ocksé diskuterats av Jirgen Ha-
bermas.® Habermas argumenterar pa ett 6vertygande sitt for nodvindigheten
att bittre anpassa radande medborgarskapslagar till samtida sambhéllssystem.
Utifran ett demokratiskt perspektiv maste medborgarskapet ge individen moj-
ligheter till att aktivt delta och medverka i politiska beslutsprocesser, eftersom
det &r som aktiva politiska deltagare befolkningen kan paverka sin livssituation.
Habermas betonar vidare att medborgarskapets och samhillets utveckling
maste ses som en stindigt pagiende férandringsprocess, vilken dessutom &r
universell. Denna universella process 4r avgérande for det demokratiska syste-
mets fortsatta utveckling eftersom den bland annat medfort att globala kontak-
ter mellan olika nationalstater véxt fram liksom 6kade kontakter mellan indivi-
der, kollektiv och myndigheter. Enligt Habermas 4r namligen en oppen dialog
och omfattande kommunikationsnitverk en forutsittning f6r demokrati och
respekt f6r minskliga rittigheter. Kort sagt visar Habermas studier pé nédvéan-
digheten av jamiika mojligheter for alla individer att fa aktivt delta 1 och paver-
ka politiken.

En annan aspekt pé invandrares och flyktingars mojlighet att finna sig till ratta 1
det svenska samhillet ror sjdlva integrationspolitikens utformning. Sambhiéllets
overgripande rittssystem och strukturer har en avgérande betydelse for invand-
rares och flyktingars integration. Enligt Yasemin Soysal formas politik och
organisatoriska arrangemang som rér invandrares och flyktingars integrations-
process utifrin en stats dominerande modell f6r medlemskap.” Denna slutsats

8 Jiirgen Habermas: Citizenship and National Identity: Some reflections on the Future of Europe.
I: Praxis International 12:1, April 1992, samt ‘Kampen f6r dmsesidigt erkannande i den demo-
kratiska rattsstaten’ I: Charles Taylor: Det mangkulturella samhdllet och erkinnandets politik.
Goteborg: Bokforlaget Daidalos AB, 1994.

% Yasemin Soysal, 2.2, s. 37.
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dras efter en omfattande komparativ analys av olika europeiska staters integra-
tionspolitik. Dar framkommer dven att internationella principer for staters su-
verdnitet och minskliga réttigheter har férsvagat staters mojligheter att ute-
stinga utlindska medborgare fran de civila, sociala och politiska rittigheter
som en nations egna medborgare har. Detta visas bland annat i medbor-
garskapsreglernas forandring efter andra virldskriget som medfort att de bygg-
er allt mer pa principer om manskliga rattigheter an principen om nationell
tillhorighet. Det formella medborgarskapet har ddrmed fatt minskad betydelse
som en garanti for individers réttigheter och skyldigheter.

Mot denna bakgrund anser Soysal att det finns ett behov av att finna nya mo-
deller for och en ny forstaelse av vad det innebar att vara medlem i en national-
stat. Soysal utvecklar ett forslag pa en sadan modell, vilken bygger pa vad hon
kallar for ett ‘postnationellt medborgarskap’. Den normativa ramen for denna
modell utgérs av en verstatlig diskurs och strukturer som forsvarar principer
om minskliga rittigheter. Det postnationella medborgarskapet tillskriver varje
fast boende individ rdttigheten och skyldigheten att delta i ett samhalles makt-
strukturer och offentliga liv. Med andra ord innebér detta forslag att individer
som 4r fast boende i ett land inte skall delas in i nationella respektive utlandska
medborgare. Istillet skall alla fast boende invanare ha ritt till ett jamlikt med-
borgarskap.

Soysals synpunkter &r viktiga och stédjer min bedémning att den svenska med-
borgarskapsmodellen, dir utlindska medborgare endast kan uppné en status
som delvis fullvirdiga medlemmar, har paverkat utformningen av integrations-
politiska insatser. Férhallandet att invandrares och flyktingars fullvirdiga
medlemskap inte ar ett sjdlvklart politiskt mal kan sannolikt foérklara varfér de 1
integrationsprocessen ofta beméts som underordnade och med viss misstank-
samhet av myndighetspersoner med flera berérda. Ett oklart mal med integra-
tionspolitiska insatser - skall de ses som blivande fullvirdiga svenskar, halvt
erkinda invéanare eller potentiella atervandrare? - kan saledes tinkas fa vida
effekter pa hur kraftfulla insatser samhillet dr beredd att géra f6r invandrares
och flyktingars integration.

Uppenbart 4r att medborgarskapsreglerna har stor betydelse for invandrares och
flyktingars mojlighet att finna sig till rétta 1 Sverige. De har ocksa stor betydel-
se for mojligheten att komma till ritta med den ‘misslyckade’ invandrarpoliti-
ken. Medborgarskapet ger individen méjlighet att agera politiskt och paverka
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sin och andras politiska, sociala, ekonomiska och kulturella situation.”® Dessut-
om séinder dessa regler viktiga signaler om hur staten ser pa dess olika invana-
re. En inklusiv respektive exklusiv medborgarskapslag kan paverka allménhe-
tens attityder och varderingar genom att visa huruvida utlindska medborgare r
eller inte #r vilkomna i det svenska samhillet. I férlingningen innebir detta att
medborgarskapsreglerna spelar en viktig roll 1 arbetet for att frimja respekt for
minskliga rittigheter, demokrati, vilfard och fred.

Samtidigt framgéar att nu gillande medborgarskapslagar inte 4r anpassade for
att klara denna roll i dagens méngetniska och kulturellt blandade samhille,
samt att det dr hogst angeldget att finna metoder som stirker och utvidgar ut-
landska medborgares politiska, sociala, ekonomiska och kulturella réttigheter.

En tankbar metod vore att géra den bosatta befolkningen samstimmig med den
rostberdttigade befolkningen. Detta kan ske pa tva sitt: dels genom att gora
samtida formella medborgarskap enklare att erhalla f6r utlindska medborgare,
dels genom att ge rostritt till fast boende utlindska medborgare. Tomas Ham-
mar har studerat méjligheterna att vidta dessa fordndringar av radande rittssy-
stem och hédvdar att en mer generés medborgarskapslag 4r att foredra framfor
att enbart ge utldndska medborgare rostritt, eftersom detta leder till en mer
generell reglering av relationen mellan invandraren och hans/hennes hemland.”
Hammar menar dock inte att metoderna bor ses som tva alternativ utan som tva
kompletterande l6sningar. Béde utvidgad rostritt och generdsare medbor-
garskapslagar behovs for att komma till ritta med rddande bristfilliga sam-
stimmighet mellan det ‘folk’ som berérs av politiska beslut och de som har rtt
att aktivt delta i den politiska beslutsprocessen.

Mina intryck gor att jag, i enlighet med Hammars slutsatser, anser att ett mer
demokratiskt och rittvist samhdlle kriver en fordndring av samtida svenska
medborgarskapslagar. Till viss del foljer mina rekommendationer iven den
inriktning som 1997 ars medborgarskapskommitté presenterat. En av skillna-

® Som nimnts ovan handlar makt och inflytande emellertid om mer 4n enbart méjligheten att
agera politiskt. Men eftersom de politiska rattigheterna 6kar méjligheterna att kunna forsvara
och utvidga &ven de civila och sociala rittigheterna utgér de ett viktigt redskap i kampen om ett
mer generellt dkat inflytande. Genom att géra det politiska medborgarskapet mer generdst kan
man séledes ppna en viktig kanal for att uppna ett mer jamlikt inflytande i alla sammanhang
déar beslut om ménniskors livssituation fattas.

*! 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 férslag och mitt 4r att jag vill ersétta nuvarande ‘hér-
stamningsprincip’ med en ‘boendeprincip’. Anledningen till detta 4r att det
behovs ett medborgarskap som bittre tar hinsyn till individers okade rorlighet
mellan nationer, vilket avser savil folkomflyttningar till f6ljd av krig och oro-
ligheter som flyttningar inom exempelvis EU. Som framgatt ovan har det med-
fort att allt fler individer 4r medborgare i en annan nation 4n i den de har sitt
fasta boende. Det dr mot denna bakgrund som jag anser att Sveriges medbor-
garskapsregler bor bygga pa ‘boendeprincipen’, vilket innebdr att fast boende 1
ett land avgdér om man erhaller dess medborgarskap eller ej (till skillnad fran
den 1 Sverige gillande ‘hdrstamningsprincipen’ som innebér att forildrarnas
medborgarskap bestimmer ett barns medborgarskap oavsett var det f6ds).

Boendeprincipen som grund foér Sveriges medborgarskapslagar skulle siledes
kunna medfora att alla som har Sverige som sitt hemland ocksa far ckade moj-
ligheter att formellt erkéinnas som dess medborgare.”” Detta torde i sin tur leda
till ett minskat antal fast boende invénare som star utanfér medborgarskapets
réttigheter och skyldigheter.

For att 6ka andelen svenska medborgare behovs emellertid dven atgérder som
gor det littare att erhalla dubbelt medborgarskap, vilket ocksé senare tids poli-
tiska utredningar framhaller som viktigt f6r frimjandet av demokrati och
minskliga rattigheter. En forskare som argumenterat for en sddan f6érandring ar
ovan nimnde Tomas Hammar.” Enligt Hammar &r det den representativa de-
mokratins grunder som utgor det starkaste skélet till att man bor underlitta
méjligheten att formellt erhalla dubbelt medborgarskap. Han menar vidare att
kritiker mot dubbla medborgarskap har tenderat att Gverdriva problemen.”*

2 Som ocksa framhallits ovan pagér politiska insatser for att forandra Sveriges medborgarskaps-
regler i en mer 6ppen och generds riktning, 4ven om det fortfarande 4r harstamningsprincipen
som giller. Se s. 31 f.f.

% 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.

% Nér det giller problemet med dubbelt medborgarskap och militértjanst sa har flera exempel
visat att det kan regleras genom bilaterala eller multilaterala 6verenskommelser. Sddana 6ver-
enskommelser bestammer att genomforandet av militartjanstgéring i en stat - vanligen den man
bor i - befriar medborgaren fran tjanstgéring i den andra staten. Ett annat exempel pa 6verens-
kommelser mellan stater for fredlig konfliktlosning ar EU. Eftersom medlemmar av en ‘séker-
hetsstat’ inte kan anvanda militért vald gentemot en annan medlemsstat for att 16sa konflikter,
blir nationella sékerhetsdverviganden mindre tydliga i deras 6msesidiga relationer. Hammar
menar att kritik mot dubbla medborgarskap som grundas pé fragor om lojalitet och pa antagna
hot mot nationell sikerhet forlorar sin styrka inom sadana sikerhetssamfund. Dessutom bortser
denna kritik fran det faktum att ménga stater accepterar icke-medborgare som frivilliga soldater
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Ett annat argument for dubbelt medborgarskap som Hammar tar upp &r att
medborgarskap inte enbart utgor en formell och rittslig status. Medborgarska-
pet &r ocksd en del av individers personliga och kulturella identitet. Dubbelt
medborgarskap tycks dérfor stimma vil 6verens med den dubbla sociala och
kulturella identitet som ménga utlindska medborgare kénner pa grund av band
bade gentemot sitt hemland och det nya landet. Enligt Hammar skulle dubbelt
medborgarskap innebdra ett formellt erkdnnande av det sociala faktumet att
manga invandrare och flyktingar har dubbla identifikationsband. Minskade
krav pé att man maéste avsiga sig sitt tidigare medborgarskap for att fa naturali-
seras skulle samtidigt kunna 6ka invandrares och flyktingars benigenhet att
ansdka om virdlandets medborgarskap. Detta har ocksé bekréftats av europeis-
ka studier.”

Den Gkade internationella rérligheten, samarbetet och beroendet mellan natio-
ner och dess medborgare har dessutom tydliggjort kopplingen mellan medbor-
garskap och minskliga réttigheter. Som framgatt ovan har systemet for minsk-
liga rittigheter fatt ckad betydelse som internationellt skydd mot vald och
andra krénkningar, samtidigt som ménniskor fortfarande har ett sirskilt band
till sitt hemlands politiska och rittsliga system. Mot denna bakgrund anser jag
att samtida medborgarskap bor formas och styras mer tydligt 4n 1 nuldget av
internationella 6verenskommelser om ménskliga rittigheter, samtidigt som det
fortfarande 4r kopplat till hemlandets rattssystem. Viktigt 4r ocksa att det inom
nationens grinser finns en nationell samhillsgemenskap som bygger pa erkéin-
nande av och respekt for ett 6vergripande rittsligt och politiskt system. Samti-
digt maste minoriteter, exempelvis invandrare och flyktingar, ha rétt och méj-

under krigstid. Hammar anser att det visserligen 4r sant att utlindska medborgares lojalitet kan
ifragasittas i krigstid. Men forutom mot utlandska medborgare och dubbla medborgare kan tvi-
vel ocksa vickas gentemot naturaliserade medborgare vilka har avsagt sig sitt tidigare medbor-
garskap. Sammantaget hivdar Hammar att argument mot dubbelt medborgarskap med hénvis-
ning till lojalitetsrisker inte héller. Utldnningar har visserligen ofta starka band till sina hemlan-
der, oavsett om de har naturaliserats eller ej. Men denna lojalitet behdver inte innebéra att man
inte samtidigt kan kénna lojalitet gentemot det land man bor i. Har vill jag komplettera Hammar
med att samma tvivel dven kan riktas mot infodda svenskar. Att vara infodd svensk garanterar
ju inte att man &r lojal mot Sverige i krigstid, vilket gor resonemanget om lojalitetsrisker &n mer
ohallbart.

% Se exempelvis Tomas Hammar: Dual Citizenship and Political Integration. 1: International
Migration Review - 1985: vol. 19.
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lighet att férhandla om sin kulturella identitet och livsform pi en mer privat

samhillsniva.”®

Fragan om det 4r mojligt att tillférsdkra medborgare savil individuella som
kollektiva rittigheter har behandlats av bland andra Charles Taylor, Jirgen
Habermas, Amy Gutman och Will Kymlicka.”” Charles Taylor presenterade sitt
perspektiv pa detta problem i en foreldsning som hélls 1990. Dir framhéll han
att virnandet av kollektiva identiteter kan raka i strid med ritten till likvardiga
individuella rattigheter, och att man i sddana fall méste bestimma sig for om
det ena eller det andra skall 4ga foretrade. Taylor foéreslar en samhéllsordning
ddr man under vissa forhallanden kan inskranka mindre viktiga grundldggande
individuella réttigheter 1 syfte att skydda hotade kulturella livsformer. Taylors
bidrag har senare kommenterats av Jirgen Habermas och Amy Gutman.*® Till
skillnad fran Taylor presenterar bade Jirgen Habermas och Amy Gutman ett
perspektiv som innebér att individuella och kollektiva réttigheter snarare forut-
sétter varandra @n utgdr tva skilda och motsatta rittigheter. Jirgen Habermas
hédvdar att férutsittningen for individuella réttigheter 4r att individer ges ritt att
agera kollektivt for att stirka sin privata autonomi. Med andra ord méste de
som berdrs av politiska beslut ges mojlighet att genom offentlig diskussion
aktualisera och argumentera fér sin uppfattning om vad som &r jamlik eller
ojamlik behandling i typiska fall.”

Amy Gutman foresprakar en modell som bade skyddar universella individuella
rittigheter och ger offentligt erkiinnande at sirskilda kulturer. Villkoret 4r dock
att forsvaret f6r det mangkulturella samhéllet inte enbart skall handla om ar-
gument fér subkulturernas 6verlevnad. Forsvaret maéste istéllet bygga pa demo-
kratiska overviganden som ir forenliga med respekt for individers rattigheter
(yttrande-, religions-, tryck- och foreningsfrihet och sa vidare).'®

Aven Will Kymlicka foresprakar en samhillsordning dir sivil individuella
som kollektiva rittigheter erkinns. Kymlicka vill dock undvika att anvinda

% Utdver ndgmnde Tomas Hammar har Yasemin Soysal, Bryan S. Tumer, John Rex och Jirgen
Habermas varit viktiga inspirationskillor fér mina forslag om 19sningar pa samtida medbor-
garskapsproblematik.

" Charles Taylor: Det mangkulturella samhillet och erkinnandets politik. Goteborg: Bokforlaget
Daidalos AB, 1994, samt Will Kymlicka: Mdngkulturellt medborgarskap. Falun: Nya Doxa,
1998.

%8 Charles Taylor, a.a.

% A.a.,s. 108 f.f.

Y Aa,s 25f
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begreppet ‘kollektiva rittigheter’ eftersom han anser det vara vilseledande.
Enligt Kymlicka har ‘kollektiva rittigheter’ forenklat kommit att forstds som
de rittigheter som tillerkénns och utévas av kollektiv, vilka 4r skilda fran, och
kanske i strid mot, individuella rittigheter.'”’ Han menar att en sadan grins inte
gar att dra eftersom manga former av sérskilda grupprittigheter faktiskt utévas
av individer och kan tillerkinnas sévil de enskilda medlemmarna av en grupp
som gruppen som helhet. For att undvika denna feltolkning anvander Kymlicka
istdllet benimningen ‘gruppdifferentierade rittigheter’, vilket i sin tur bygger
pé hans beskrivning av och argument for ett ‘gruppdifferentierat medborgar-
skap’. Detta avser ett medborgarskap som erkdnner och skyddar savil indivi-
ders som olika gruppers sirskilda rittigheter.

Behovet av ett sadant medborgarskap motiveras bland annat i en diskussion om
forestillningen att myndigheter kan vara neutrala gentemot etniska och natio-
nella minoriteter. Denna forestillning dr enligt Kymlicka orealistisk eftersom
en kulturs 6verlevnad starkt beror pa huruvida dess sprak ar myndigheternas
sprak - det vill sdga spraket i offentliga skolor, domstolar, parlament, sociala
organ, vardinrdttningar med mera. Nar regeringen bestdimmer myndigheternas
sprék innebdr det samtidigt ett beslut om vilka sambhilleliga kulturer som ska
stodjas, och 1 ett demokratiskt samhille 4r det alltid majoritetsnationen som far
mer stéd for sitt sprak och sin samhailleliga kultur 4n olika minoritetsgrupper.
Majoritetsnationen har dessutom den lagstiftande makten att skydda sina in-
tressen vid kulturpaverkande beslut. For att uppna mélet om ett verkligt demo-
kratiskt och rittvist samhille maste liknande férmaner och mojligheter ges at
etniska och nationella minoriteter. Det innebér att sérskilda réttigheter maste
kunna ges till underordnade grupper i syfte att ge dem som kollektiv och deras
medlemmar som individer jamlika forutsittningar och mgjligheter som majo-
ritetsbefolkningen. Aven enligt min mening &r det svért att forestilla sig en vil
fungerande mangetnisk och méangkulturell demokrati utan jimiika mojligheter
for alla individer att agera kollektivt. Minoriteters ofta underordnade stillning i
politiska sammanhang kan dérfor krdva kompensatoriska atgirder for att uppna
ett politiskt deltagande p4 lika villkor.'”

190 Will Kymlicka, a.a., s. 43 f. samt s. 54 f.

192 ] detta sammanhang bor noteras att det redan finns regler som erkinner minoriteters sarskilda
rittigheter, men att detta 4n sa lange enbart framst handiar om en retorik utan motsvarighet i
praktiken. Exempelvis sa uttrycks tydligt i Sveriges regeringsform och i svensk integrationspo-
litik att minoriteter har rétt till sarskilt stéd fran statens sida for sin kulturella, etniska, sprakliga
och religiosa overlevnad. FN:s konvention om ekonomiska, sociala och kulturella rittigheter
samt konventionen om medborgerliga och politiska rittigheter inleds med en artikel om alla
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Bedomningen att det behdvs en generdsare medborgarskapslagstiftning som
mer uttalat bygger pa reglerna om minskliga réttigheter, samt ett nytt namn och
forhallningssitt till invandrar- och integrationspolitik far emellertid inte tolkas
som att jag ser det som Idsningen pa invandrares och flyktingars utanforskap
inom alla samhillsomraden. Diremot kan det vara ett viktigt steg bland ménga
i en vidare férindringsprocess som leder till att invandrare och flyktingar l4tta-
re finner sig till ritta 1 det svenska samhillet, samt beméts som jamlika parter i
motet med representanter for majoritetssamhéllet och i alla sammanhang dér
viktiga beslut skall fattas. For att uppna ett sadant verkligt fullvirdigt medbor-
garskap behovs séledes en mer omfattande forandringsprocess dar savil attity-
der och virderingar som férdelningen av samhaillets sociala, ekonomiska, poli-
tiska och kulturella resurser forandras 1 en mer positiv, generés, jamlik och
réttvis riktning.

Den foreslagna samhillsmodellen torde dock kunna bidra till att integrations-
politik 1 hégre grad utformas med invandrare/flyktingar och att man talar med
invandrare/flyktingar, istdllet for den nu dominerande formen dir politiken
ordnas for invandrare/flyktingar och man talar #ill invandrare/flyktingar. Det
jamlika bemoétandet innebér vidare att integrationspolitiska insatser inte kan
forstas som metoder som avser att mekaniskt integrera mer eller mindre passiva
individer. Individer kan bara bli fullvirdiga medlemmar i ett samhille om de

‘folks’ ratt till sjilvbestimmande. Problemet 4r hér att man ej har definierat vilka som avses
med begreppet ‘folk’. Diskussioner pagar i det internationella samfundet dar en av standpunk-
terna 4r att begreppet bor sta for savil nationella som etniska folkgrupper. Av sarskilt stort in-
tresse for Sveriges del 4r de tva konventioner till skydd for nationella minoriteter som utarbetats
inom Europaradet under 1990-talet: den europeiska stadgan om landsdels- eller minoritetssprak
(minoritetssprakskonventionen), samt ramkonventionen till skydd for nationella minoriteter
(ramkonventionen). Dessa blev firdiga fér undertecknande 1992 respektive 1995, och bada
tradde i kraft 1998. Sverige har i skrivande stund endast undertecknat men inte ratificerat ram-
konventionen. Den 2 december 1999 beslot den svenska riksdagen - efter en utredning och re-
geringsproposition om nationella minoriteter i Sverige - att Sverige skall ratificera bada kon-
ventionerna. Darmed laggs grunden for en svensk minoritetspolitik dar samer, sverigefinnar,
tornedalningar, romer och judar erkdnns som nationella minoriteter i Sverige. Som minoritets-
sprak erkénns samiska, finska, meénkieli (tornedalsfinska), romani chib och jiddisch. Regering-
en betonar att detta bor ses som ett forsta politiskt och principiellt betydelsefullt steg i en fort-
satt process for att vidareutveckla de nu lagda grunderna fér minoritetspolitiken. Bland annat
kan det bli aktuellt att utdka antalet minoritetsgrupper som ges sarskilda minoritetsrattigheter.
Se Regeringsformen, 2 § (inford genom Lag 1976:871); Kristina Hedlund Thulin, a.a., s. 86 f.
och s. 211; Steg mot en minoritetspolitik - Europarddets konvention om historiska minoritets-
sprak. SOU 1997:192; Steg mot en minoritetspolitik - Europarddets konvention fér 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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sjélva vill och har kraft att bli det. Samhallets uppgift ar att skapa forutsitt-
ningar, undanrdja eventuella hinder och géra detta medlemskap mojligt for alla
oavsett kulturell och etnisk bakgrund, vilket ocksd 4r integrationspolitikens
uttalade 6vergripande mal.

Foérhoppningen och visionen om ett samhille déar invandrare och flyktingar
utgdr en naturlig del av den svenska befolkningen betecknas inte sa sillan som
naiv. Med tanke pa att det under senare ar har méarkts en viaxande politisk insikt
om vikten av integrationspolitiska insatser kan man dock vara envist évertygad
om att detta ir mojligt. Atminstone i den politiska retoriken hors allt oftare
vackra ord om ett etniskt och kulturellt blandat samhaille {6r alla, byggt pa jam-
likhet, samverkan, 6ppen dialog och medinflytande. Utmaningen &r nu att ock-
sa omvandla denna retorik till en konkret praktik eftersom alternativet till detta
ir en fortsatt utveckling med okad orittvis makt- och resursfordelning, diskri-
minering, sociala missforhallanden, utanforskap och konflikter. Det skulle vi-
dare innebdra ett misslyckande nir det géller Sveriges skyldighet att folja lagar
om minskliga réttigheter, den representativa demokratin och vilfardssamhal-
lets grunder. Arbetet med att skapa en samhéllsgemenskap bestdende av savil
etnisk som kulturell mangfald 4r en uppgift som rér hela Sveriges befolkning
och som alla har ett ansvar for. Férhoppningen ar att denna avhandling har
kunnat ge ett bidrag till denna f6érindringsprocess genom att vicka fruktbara
tankar och idéer som s& smaningom kan stirka ménniskors réttigheter och vir-
de i samhallet.
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Forord

Den 1 januari 1985 lades det svenska systemet for att ta emot flyktingar
om, vilket innebar att flertalet av landets kommuner engagerades for att
genomfora mottagandet lokalt. Till dessa hor Umed kommun som sedan
dess haft en organiserad invandrar- och flyktingpolitisk verksamhet.
Kommunens arbete med invandrar- och flyktingpolitiska fragor har
emellertid priglats av en del problem, vilket bland annat handlar om
svarigheter med att etablera en vil fungerande organisation och samord-
ning mellan berdrda forvaltningar. Nir jag skulle paborja foreliggande
avhandlingsarbete fanns ett behov av en studie om Ume& kommuns in-
vandrar- och flyktingpolitiska verksamhet som kunde underlitta arbetet
med att komma till ritta med dessa problem. Erbjudandet att f& gora
denna studie var samtidigt en mycket virdefull mgjlighet f6r mig att f3
vidareutveckla ett redan vickt intresse for samordnings- och samverkans-
fragor inom invandrar- och flyktingpolitisk verksamhet. Den som gav
mig denna mojlighet 4r min handledare Lars Goran Karlsson. Det 4r ock-
sa tack vare hans st6d, vidgledning och kreativa kritik som arbetet med
denna avhandling kunnat genomfGras. Jag ar skyldig honom ett stort
varmt tack!

Manga andra har pa olika sétt ocksa bidragit till denna avhandling.
Framfor allt vill jag tacka Carl-Ulrik Schierup som genom sin granskning
av avhandlingen gett mycket viardefulla rdd och kommentarer, vilket har
varit en ovirderlig hjilp i min bearbetning av innehallets kvalitet. Till de
som betytt sirskilt mycket for denna avhandlings tillkomst hér ocksa
Abdul Kadhim som med stor generositet delat med sig av bade kunskap
och material. Dértill vill jag rikta ett varmt tack till min vén och kollega
AneMarit Moe som varit en personlig stottepelare under hela min studie-
tid. Hon har dessutom varit en virdefull opponent tillsammans med
Bjorn Hallerdd och Peter Waara. Jag vill sirskilt tacka Peter utan vars
hydlp jag inte hade fitt ordning pa studiens metodologiska aspekter. Ett
varmt tack vill jag ocksa ge Lotta Jarl for hennes skriv- och redigerings-
hjalp vid réttning av bokmanus. Sist - men inte minst - vill jag rikta ett
kollektivt tack till alla anstillda vid invandrarbyran och 6vriga i kommu-
nen som tjanstvilligt bidragit med information och material.

Umeé 1 december 1996

Lena Sodergran



Inledning

Nir arbetet med denna studie om invandrar- och flyktingpolitikens lokala
tilldimpning i praktiken pabérjades hosten 1995 priaglades debatten om
den svenska invandrar- och flyktingpolitiken av krav p4 omprovning och
nyorientering. En statlig Invandrar- respektive Flyktingpolitisk kommitté
hade tillsatts under hosten 1994. Dessa kommittéer har senare avlimnat
tva storre offentliga utredningar till regeringen, dels Svensk flyktingpoli-
tik i globalt perspektiv och dels Sverige, framtiden och mangfalden.! Om
de olika forslagen i dessa utredningar godtas av regering och riksdag
innebdr det att en ny inriktning stakas ut for savil den framtida invand-
rings- som invandrar- och flyktingpolitiken. Utredningarna hinvisar till
ekonomiska och politiska samhillsforandringar som motiv for en om-
och nyorientering. Bland annat lyfts frdgan om den globala befolknings-
situationen fram da folkomflyttningarna ¢kat till f61jd av ett allt stérre
inkomstgap mellan de rikare linderna i Nord och de fattigare i Syd.
Dessutom sker en rekordartad befolkningsdkning i framfor allt tredje
varlden, vilket den flyktingpolitiska kommittén forutspdr kommer att
bidra till ett 6kat migrationstryck 1 de europeiska landerna. Denna kom-
mitté lyfter ocksa fram det forhéllandet att globaliseringen av ekonomin
Oppnar kontakterna mellan virldens olika delar samt att forbattrade
kommunikationer och inforandet av ny teknologi i tredje virlden kom-
mer att pdverka méanniskors benidgenhet att utvandra. Sammantaget me-
nar kommittén att Sverige maste arbeta mer aktivt for att forhindra att
eventuella folkstrommar soker sig till Europa. Ett av dess forslag ér att
Sverige bor stirka sina insatser for att utveckla det europeiska samarbetet
kring flykting- och migrationsfragor med inriktning pa att forsoka undan-
r0ja orsaker till flykt och péatvingad migration. Enligt kommittén skall
skydd &t skyddsbeh6vande i forsta hand ges i eller s& nira hemlandet
som mdjligt. Dessutom vill man satsa mer resurser pa att f& de flykting-
ar? som kommit till Sverige att frivilligt atervanda till sina hemlinder.
Vid sidan av dessa mer protektionistiskt firgade forslag foreslas ocksa
atgarder som syftar till att hoja flyktingamas rattssidkerhet och minska
véantetiderna 1 asylprocessen.? Man presenterar en Gversyn av vem som
bor omfattas av asylritten, vilket forutsitts bidra till en forbattrad flyk-
tingpolitik. Den viktiga anledningen till en omprévning av flyktingpoliti-
ken ar behovet av tydlighet i politiken, vilket &r nadgot som uttalat ligger
bakom overvigandena dven i den andra stora utredningen som rér in-
vandrarpolitiken.
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Orsaken till att invandrarpolitiken behéver bli tydligare ar enligt In-
vandrarpolitiska kommittén framfor allt att det idag finns betydligt fler
olika etniska grupper i Sverige 4n tidigare samt det svenska samhallets
okade sociala segregering efter etniska skiljelinjer. Denna sociala segre-
gering visar sig inte minst i det faktum att invandrare* tillhér de som
drabbas svarast av den radande arbetslosheten samt att det har blivit allt
vanligare med socialt och ekonomiskt utsatta bostadsomréaden 1 vilka en
stor del av de boende har invandrarbakgrund. Som ett Gvergripande mal
vill kommittén prioritera en 6kad insats for atgarder som skall forbattra
invandrares mojligheter till egen forsérjning samt delaktighet och med-
ansvar i samhéllslivet.

Det ar viktigt att notera att bdda utredningarna understryker behovet
av tydlighet och klarare riktlinjer nidr det géller den samlade invand-
rings-, invandrar- och flyktingpolitiken. Omprévningen préglas ocksa av
en storre restriktivitet, dels nir det giller vem som skall ges asylritt och
dels nir det giller de invandrarpolitiska ambitionerna. 1975 ars invand-
rarpolitik betonade malen jamlikhet, valfrihet och samverkan. Idag fore-
slas dessa mal att kompletteras med ovan ndmnda mal om egenforsor-
ning, delaktighet och medansvar. I vilken grad som dessa mal innebér en
omorientering mot en mindre ambitigs och generds politik kan naturligt-
vis alltid diskuteras, men helt klart 4r att kraven pa politikens tydlighet
syftar till en atstramning av vad som allt oftare kommit att uppfattas som
en alltfor ”1at-g4-artad” invandrings- samt invandrar- och flyktingpolitik.

Den problematiska invandrar- och flyktingmottagningen

1985 genomférdes en storre reform med syfte att forbéttra invandrares
och flyktingars integrationsmdjligheter, vilket ledde till en betydande
forandring av svensk flyktingmottagning. Ett nytt system for flykting-
mottagningens praktiska genomférande etablerades som gav kommuner-
na huvudansvaret for denna verksamhet. Samtidigt 6vertog Statens in-
vandrarverk (SIV) det huvudmannaskap for invandrar- och flyktingmott-
agningen som Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS) tidigare haft. Efter be-
viljat uppehéllstilistind 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 bérjan av 1970-talet hade fatt ta emot den
storsta delen av flyktinginvandringen till Sverige. Erfarenheterna visar
dock att "Hela Sverige Strategin” inte har lett till de resultat som efter-
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strivats, det vill sidga social integration och en motverkan av segregering
pa bostads- och arbetsmarknad med mera. Bland annat kan det faktum att
1994 é&rs Invandrarpolitiska kommitté understryker att invandrares och
flyktingars mojligheter att finna sig till ritta i det svenska samhillet inte
ar tillfredsstédllande ses som en bekriftelse pa detta.

1 en studie om svensk flyktingmottagning, 1985 &rs reform och den
kommunala flyktingmottagningens organisering har Maritta Soininen
pekat pa en rad viktiga forhallanden som kan tédnkas ha bidragit till att de
invandrar- och flyktingpolitiska problemen inte kunnat losas.” Det siitt p&
vilket reformen kom att genomféras innebar att kommunerna fick en
betydande frihet ndr det giller organisatoriska 16sningar. SIV:s styrning
av kommunernas arbete har i huvudsak begrinsats till radgivning och
anordnande av konferenser med syftet att rikta uppmarksamheten mot de
fragor som man beddmt som centrala eller problematiska. Med andra ord
blev valmojligheterna for organisering av mottagandet, liksom hur arbe-
tet skulle bedrivas pa den lokala nivén, stora. Soininen visar med sin
studie att konsekvensen har blivit patagliga skillnader i kommunernas
flyktingarbete, savil organisatoriskt som i policyhiinseende.6 Hon visar
dven pa hur man i manga kommuner har valt att ligga en stor del av det
flyktingpolitiska arbetet under socialtjinstlagens redan etablerade sys-
tem, vilket medfort att man har kommit att tillimpa en
”omhindertagandestrategi” nér det giller insatserna for att framja flyk-
tingars integration. Spianningsforhéllandet mellan kommunernas redan
fast forankrade socialpolitik och den nyare och dessutom svagare forank-
rade invandrar- och flyktingpolitiken menar Soininen 4r en av anledning-
arna till att det har varit svart att organisera arbetet med invandrar- och
flyktingfragor utifran en tydlig och fast forankrad invandrarpolitisk mal-
séttning.

Vad Soininens studie bland annat pekar pa ir saledes att den lokala
flyktingmottagningens organisering och verksamhet behover forbittras,
vilket #dr av sirskilt stor vikt ndr svensk invandrings-, invandrar- och
flyktingpolitik idag stills inf6r en rad problem som har med utanforskap,
bristande integration och tilltagande segregering att gora. Sett ur ett
overgripande samhillsperspektiv 4r dessa problem mycket allvarliga
eftersom de utgor tecken pd grundliggande brister i ett demokratiskt
samhillssystem som grundas pa en idé om minniskors lika vérde, réttig-
heter och skyldigheter. Tendenser till utanférskap, ojamlikhet och segre-
gation bor dirfor ses som viktiga varningssignaler for att utvecklingen nu
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gér mot ett allt mindre demokratiskt samhélle. Av stor betydelse for ar-
betet med att forsdka vinda denna negativa utveckling blir ddrmed den
forskning som belyser problem inom kommunal invandrar- och flykting-
politisk verksamhet.

Studier av lokalt invandrar- och flyktingpolitiskt arbete och organisa-
tion 4r dock relativt fi. Vid Centrum for invandrarforskning vid Stock-
holms universitet (CEIFO) har man i ett projekt som initierades 1986
med namnet “Flyktingmottagandet - studier av flyktingars integration
och etniska relationer i Sverige” producerat nigra studier som behandlar
olika relevanta aspekter av denna problematik. En av dessa dr den redan
nidmnda dir Maritta Soininen har undersokt hur 1985 érs reform for en ny
lokal flyktingmottagning har forverkligats i nagra kommuner. Har har
intresset framst varit att kartligga reformens genomforande under de
forsta dren samt hur de olika kommunerna valt att organisera sin flyk-
tingmottagning. En annan studie som ocksa ingar i CEIFO:s projekt dr
gjord av Matti Simild som studerat de processer som medfor att olika
flyktinggrupper i varierande grad och pé olika sitt integreras inom olika
samhillsomraden, bland annat med fokus pé flyktingmottagandets roll i
dessa processer.’ Abdul Kadhim har i en undersokning belyst hur kom-
munerna uppfyller de enligt lag stadgade skyldigheterna att tillsammans
med flyktingar uppritta individuella introduktionsplaner, vilka avser att
sedan utgora en grund for deras utbildning och arbete for att finna sig till
ritta i det svenska samhillet.® I en annan undersékning granskar Kadhim
flyktingars integrationsprocess i ljuset av den lokala flyktingmottagning-
ens verksamhet och organisation.9 Denna studie ingér for Ovrigt i en
jamforande studie om flyktingmottagande som IMER-forskargruppen'°
vid Umed universitets sociologiska institution driver i samarbete med
andra forskargrupper i Norden. Vid denna institution har d@ven Maria
Andersson (numera Appelqvist) skrivit en rapport om flyktingforliagg-
ningar i omvandling som bland annat kartlagger verksamheten vid fyra
kommunala flyktingforlaggningar i Sverige.” Vid statsvetenskapliga
institutionen vid Umea universitet har Tomas Holm studerat hur man
inom det kommunala planeringsarbetet beaktar invandrarnas behov och
onskemal. Dir visas att det badde saknats intresse for dessa fragor frin
kommunernas sida och ett samarbete med invandrarna sjiilva.12 Slutligen
kan nimnas en mer allmint och historiskt inriktad studie, en historisk
skildring av Uppsala som invandrarstad, skriven av Karin Borevi och
Ingvar Svanberg.”
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Eftersom svérigheter inom lokal invandrar- och flyktingpolitisk verk-
samhet ér forhallandevis nya samhillsproblem som framfor allt vixt fram
sedan 1980-talets omstrukturering av svensk invandrar- och flykting-
mottagning och dérefter dessutom blivit mer komplicerade med tiden,
behovs mer forskning som rér denna problembild. An mer uttalad blir
betydelsen av sédan forskning om man ser till det ovan nimnda forhal-
landet att invandrar- och flyktingpolitikens kris samtidigt 4r ett uttryck
for demokratins problem. For ett vdl fungerande mangetniskt samhille
och en méngkulturell demokrati behévs mer kunskap om de hinder som
moter invandrar- och flyktingpolitiskt arbete. Foreliggande studie om
nationell och lokal invandrar- och flyktingpolitisk verksamhet - med fo-
kus pd Umead kommun, kan férhoppningsvis ge ett bidrag till kun-
skapsutvecklingen om betingelserna for ett vil fungerande invandrar- och
flyktingpolitiskt arbete.

Invandrar- och flyktingpolitisk forankring, organisation och
samverkan

Uppenbart har det varit svart att forankra den allménna invandrar- och
flyktingpolitikens mal i det svenska samhillet och att etablera en vil fun-
gerande organisation och samverkan inom lokal invandrar- och flykting-
mottagning. Med en vl forankrad politik avses hir att berérda parter
savil har godkint fastslagna politiska beslut som att de stodjer dem och
vill fa dem férverkligade. Nir det giller invandrar- och flyktingpolitikens
forankring innebédr en vil forankrad politik att man exempelvis inom
landets olika forvaltningar och myndigheter arbetar aktivt for att forverk-
liga mélen om jamlikhet, valfrihet och samverkan.'* Detta uttrycks i en
strdvan efter att invandrare och flyktingar skall ha samma mdjligheter,
rittigheter och skyldigheter som den 6vriga befolkningen. Erfarenheterna
visar att detta ej sker i den omfattning som behovs for att de politiska
malen skall 6vergd frdn ord till en konkret verklighet, vilket talar for
bristande engagemang och insatser for att forverkliga dessa politiska mal.
Avsaknad av tillrickligt engagemang och intresse for invandrar- och
flyktingpolitisk verksamhet och malsittning kan antas leda till svarighe-
ter med att f& berérda parter att samarbeta kring dessa fragor och till-
sammans bygga upp en vil fungerande invandrar- och flyktingmottag-
ning. Foreliggande underokning fokuseras pd samarbetsproblematiken,
vilken bedoms hinga samman med en bristande politisk forankring bland
berdrda parter och svarigheter nir det giller att etablera en vil fungeran-
de organisation for invandrar- och flyktingpolitiskt arbete. Bristande po-

10
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litisk forankring 4 ena sidan och svérigheten att fa till stdnd en vil funge-
rande samverkan och organisation & den andra beddoms siledes vara in-
timt forbundna med varandra.

Eftersom samarbetsproblem inom det invandrar- och flyktingpolitiska
arbetet kan antas vara en f6ljd av bland annat politikens bristande forank-
ring bland berorda parter blir kopplingen mellan politiskt arbete och
samarbetsproblematiken viktig att belysa nar det giller implementerings-
problematiken, det vill siga hur politiska beslut genomférs och verkstills
i praktiken.

Viktigt for en forstaelse av svarigheten med att lokalt férankra de in-
vandrar- och flyktingpolitiska mélen #r saledes att studera det allminna
politiska arbetetssittet, sdvil nationellt som lokalt, med fokus pa den
politiska processens olika delar. I foreliggande studie dr det framfor allt
de delar som benamns som besluts- respektive implementeringsprocessen
som 4r av intresse. Behovet att studera sivil nationellt som lokalt poli-
tiskt arbete for att forstd ett lokalt problem beror pé att den lokala situa-
tionen ofta ir en foljd av forhallanden som ligger utanfér kommunal
kontroll. En helhetstickande undersékning om lokalt invandrar- och
flyktingpolitiskt arbete kriver egentligen att man utdver utvecklingen och
forhallanden pa nationell nivAd dven beaktar samhillets regionala och
internationella niva. Vad som behovs ir saledes ett perspektiv som sitter
den lokala situationen i relation till dess kontext, det vill siga hela det
omgivande samhillssystemet. Eftersom det har varit nodvindigt att be-
grinsa studiens omfattning koncentreras den emellertid till den invand-
rar- och flyktingpolitiska utvecklingen péa nationell och lokal niva. Ytter-
ligare en begransning 4r att problembilden studeras utifrén ett Svergri-
pande samhillsperspektiv, vilket innebar att det generella lyfts fram mer
4n det specifika liksom det kollektiva mer #n det individuella. Med andra
ord ir det karakteristiska drag och tendenser som beskrivs och diskuteras,
iven om mina tolkningar bygger pa ett material som bestér av en bland-
ning av information om savil individuella och specifika forhéllanden
som kollektiva och generella. Information frén individer och mikroniva
har hir fungerat som bekriftelse pa de generella tendenser som visat sig
under studiens gang. Sammantaget leder detta till att undersdkningens
Overgripande syfte har varit att studera nationellt och lokalt invandrar-
och flyktingpolitiskt arbete 6ver tid. Mer specifikt har syftet varit att stu-
dera hur denna verksamhet har utvecklats och fungerat 6ver tid i Umea
kommun, med fokusering pa samverkansproblematiken. Med avsikt att

11



Invandrar- och flyktingpolitik i praktiken

forsoka forstd svérigheten med att etablera ett vil fungerande samarbete
mellan kommunens berdrda aktorer skall det lokala invandrar- och flyk-
tingpolitiska arbetet dven studeras i relation till den kontext som den har
att forhalla sig till. Darfor ingar i undersékningen ocksa en vergripande
granskning av svenskt samhillssystem och politiska processer, vilket
avser att bilda en strukturell och analytisk ram for en forstielse av sam-
verkansproblem.

Viktigt att poédngtera 4r att samverkans- och organisationsproblemati-
ken utgor ett generellt samhillsproblem. Dessa problem genomsyrar sa-
vil hela samhillspolitiken som internationell politik och minga insatser
gors for att komma till rdtta med detta, exempelvis genom etablerandet
av olika internationella, nationella, regionala och lokala nitverk. Vad
foreliggande studie belyser dr egentligen ett allmént och vérldsomfattan-
de samhillsfenomens inverkan pa invandrar- och flyktingmottagning
utifrin den bedomningen att det 4r av extra stor betydelse att man sam-
ordnar arbetet inom detta politiska omrade om effektiva resultat skall
kunna uppnés. Det handlar om en verksamhet som #r beroende av att i
stort sett hela den offentliga sektorn samordnar sina insatser om de Gver-
gripande malen med att integrera invandrare och flyktingar i det svenska
samhillet skall kunna férverkligas. Invandrares och flyktingars mojlig-
heter att finna sig till rdtta i samhillet betingas exempelvis av de insatser
som gors nir det giller deras ekonomiska forhéllanden, boendesituation,
utbildning, arbetsmojligheter, barnomsorg, dldreomsorg, sjuk- och hilso-
véard, socialt stod och allminna informationsinsatser om hur det svenska
sambhiillet fungerar. For en dndamélsenlig flyktingmottagning ér det nod-
vindigt att samordna mer eller mindre atskilda eller 6msesidigt avhing-
iga forvaltningsmissiga behorighetsomradden samt olika aktorers skilda
politiska visioner, ambitioner, prioriteringar och viljeyttringar. Invandrar-
och flyktingpolitikens lokala tillimpning i praktiken kan dirfor sigas
handla om ett lokalt spanningsfalt pa sa sitt att det rader en spanning
mellan framfor allt olika makt- och ansvarsroller, inriktningar och intres-
sen, samverkans- och samordningsstrivanden.

Samarbetets betydelse for invandrares och flyktingars integration har
regelbundet understrukits i politiska beslut och har ocksé varit ett av hu-
vudmalen i den svenska invandrarpolitiken sedan 1975 d& man fastslog
att mélen om jdmlikhet, valfrihet och samverkan skulle prigla allt arbete
med invandrar- och flyktingfragor.”” I detta sammanhang kan ocksi
nimnas att en mycket viktig del av samarbetsproblematiken rér det in-

12



Invandrar- och flyktingpolitik i praktiken

vandrarpolitiska samverkansmélets speciella syfte att etablera ett vil
fungerande samarbete mellan representanter for det svenska samhillet
och representanter for invandrare och flyktingar sjdlva. Savil nationellt
som lokalt foreligger det behov av atgirder for att forbittra situationen
nidr det giller invandrares och flyktingars delaktighet i samhillets olika
verksamheter.

Foreliggande studie av Umeé& kommuns invandrar- och flyktingpoli-
tiska arbete ger ocksa en mojlighet att 4ven belysa generella samhillsfra-
gor. Inom invandrar- och flyktingpolitisk verksamhet &terspeglas nimli-
gen allménna samhillspolitiska problem i en sérskilt uttalad och fortdtad
form, inte minst nir det giller frigor om minskliga rittigheter, medin-
flytande och jamlik fordelning. Det sitt pa vilket samhillet konstitueras
ideologiskt och institutionellt, via forhallningssitt och praxis visavi et-
niska minoriteter, har bland annat R.D. Grillo belyst i sin studie om in-
stitutioner och ideologiska system i Frankrike.'® Foreliggande studie vill
pa motsvarande sitt ocksd vara en studie om hur svensk demokrati och
svenskt samhille fungerar.

Material och metod

Undersokningsmaterialet bestar i huvudsak av riksdagstryck, arkivdoku-
ment, litteratur i &mnet och intervjuer. Nar det giller arkivmaterialet har
tjanstvillig personal pa Invandrarbyrén i Umea kommun gjort det mojligt
for mig att “grava” fritt i deras arkiv och dir finna mycket givande do-
kumentation om kommunens arbete med invandrar- och flyktingfrigor
over tid. Ett problem med detta material dr att vissa frigor av intresse
inte har dokumenterats kontinuerligt, vilket gjort det svart att folja hand-
liggningen Gver tid. Alternativet har i dessa fall varit att forsoka fa fram
saknade uppgifter muntligt. D& manga fragor ror detaljer om en forfluten
tid har inte heller detta alltid varit en 16sning pa problemet eftersom det
har varit svart att finna nagon som lagt sadant pd minnet. Dessa problem
priglar fraimst det avsnitt som handlar om olika samarbetsformer $ver
tid. Nir en osikerhet om vad som har skett foreligger sd poédngteras det i
texten. I de flesta fall har dock kombinationen av dokument och person-
liga kontakter lyckats reda ut eventuella frigetecken. Férutom arkivdo-
kument bestir det skrivna undersokningsmaterialet dven av riksdags-
tryck, det vill sdga propositioner, utredningar, skrivelser, betinkanden
med mera. Dirtill kommer vanlig litteratur i &mnet.
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18 intervjuer har genomforts med tjinstemin, politiker, invandrare
och flyktingar i Umed kommun. Denna kategoriindelning &r emellertid
svér att nirmare precisera dd en och samma person kan ha samtliga be-
namningar. Det viktiga for mig har varit att fi fram personer som repre-
senterar just dessa kategorier for att kunna stilla specifika fragor utifrén
den bakgrund eller befattning de har. Det innebir att en person som ingar
i flera av dessa kategorier kan ha fatt svara pa fragor som ror rollen som
tjansteman, politiker, invandrare eller flykting. Om man bortser fran att
en och samma person enligt detta kan riknas till flera kategorier har jag
ett intervjumaterial som representerar 16 tjidnstemin, 4 politiker, 6 in-
vandrare och 2 flyktingar. Samma fordelningsproblem uppstar da det
giller att redogora for vilka kommunala myndigheter som intervjuperso-
nerna representerar, men mina intervjuer omfattar personer frén invand-
rarbyran, flyktingmottagningen, invandrarnimnden, kommunstyrelsen,
kommunfullmaiktige, arbetsformedlingen, socialndmnden, socialtjinsten,
fritidsndmnden, forberedelseklasserna, introduktionsklasserna, sfi-
undervisningen, Studieforbundet Vuxenskolan, polisen, fore detta fastig-
hetskontoret, Landstinget och Samordningsgruppen for invandrarfore-
ningar i Umeé (STUM).

Hir foreligger séaledes ett metodologiskt problem eftersom det forhal-
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 tjinsteman &dn politiker, vilket gér att svaren fdrgas mer av
lojaliteten till tjdnstemannens situation dn av politikerns roll dven om en
friga riktar sig till rollen som politiker. Eftersom jag inte lyckats f& fram
”renodlade” representanter fér dessa kategorier maste denna brist po-
dngteras och en djupare analys av intervjupersonernas attityder och vir-
deringar limnas utanfor studiens ram. Intervjuerna anvinds dirmed
framst som stdd for och kontroll av min egen tolkning av nationell och
lokal utveckling som i huvudsak bygger pa ovan nimnda skrivna materi-
al.

Intervjuerna bygger pa vissa fasta teman som har ingatt i samtliga in-
tervjuer medan andra fragor tillkommit beroende pa vem som har inter-
vjuats. Den genomsnittliga intervjutiden &r 1'/, timme ling och alla in-
tervjuer utom tva spelades in pa band. De tva oinspelade intervjuerna
genomfordes via telefonkontakt och sedan per brev respektive med hjélp
av anteckningar istdllet for bandspelare. De inspelade intervjuerna har
skrivits ut ordagrant med mindre grammatiska justeringar dir det annars

14



Invandrar- och flyktingpolitik i praktiken

blivit alltfér svarldst. For att intervjupersonerna skall foérbli anonyma
anvinds endast ovan nimnda kategoribenimningar vid eventuella citat,
vilket innebdr att nérmare uppgifter om exempelvis befattning eller for-
valtning inte ges. En mer detaljerad information om intervjupersonerna
har inte heller bedomts tillfora ndgon for amnet visentlig information.

Den metod som anvints har karaktidren av en fallstudie, vilket innebir
att den koncentreras till en specifik foreteelse eller situation samtidigt
som man utifran denna kan belysa ett generellt problem som giller dven
for andra delar av samhillet. Som redan namnts avser studien av Umed
kommuns invandrar- och flyktingpolitiska arbete dver tid att 4ven ge en
bild av hur detta fungerat nationellt samt av politiskt arbete mer generellt
i det svenska samhillet. En fallstudie kan bygga pa ritt skilda metoder
for informationsinsamling. I denna studie har jag anvint mig av savil
kvantitativa som kvalitativa data, men med tyngdpunkt pa kvalitativa
data. Litteratur av olika slag samt intervjuer utgdr det huvudsakliga in-
formationsunderlaget. Sharon B. Merriam menar att fallstudien har fyra
egenskaper - partikularistisk, deskriptiv, heuristisk och induktiv."” Det
partikularistiska inslaget star for fallstudiens fokusering pa en viss situa-
tion eller friga. Slutprodukten i en fallstudie dr deskriptiv eftersom be-
skrivningen av den situation eller fraga som studeras dr omfattande. Ut-
gangspunkten 4r hir att man studerar fenomen som &r sa komplexa att de
inte kan forstis genom ett fital indikatorer. Med fallstudiens heuristiska
inslag avser Merriam det forhallandet att den kan oka ldsarens forstaelse
av den situation eller friga som studeras. Man kan exempelvis vinta sig
att fa insikter om hur saker och ting har blivit som de &r utifrén en fall-
studie. Slutligen menar Merriam att en fallstudie dessutom i huvudsak
grundar sig pa induktiva resonemang. Det innebir att man ur tillgéinglig
information, som grundar sig i verkliga férhallanden, kan uppna 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 foljande undersoknings metodologiska tillvigagingssitt be-
skrivas som partikularistiskt genom att den begrinsas till att belysa na-
tionellt och lokalt invandrar- och flyktingpolitiskt arbete &ver tid, med
fokus pa samarbetsproblematiken. Eftersom detta handlar om ett komp-
lext problemomrade gors en utforlig beskrivning av bade nationell och
lokal utveckling. Avsikten &r att ddrmed tydliggdra viktiga aspekter som
karakteriserar det invandrar- och flyktingpolitiska arbetet som bedoms
forsvinna i en mer 6vergripande och sammanfattande beskrivning. Som
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exempel kan ndmnas att en detaljerad presentation tydligare illustrerar
det forhdllandet att detta politiska omrade vildigt ofta byter inriktning
och att berérda parter stéindigt far nya riktlinjer for hur organisation och
verksambhet skall utvecklas. D4 detta 4r av stor betydelse for forstaelsen
av den studerade problembilden 4r det viktigt att fa illustrera denna fak-
tiska verklighet. Det heuristiska inslaget i undersékningen ir att den for-
hoppningsvis kan bidra till en 6kad forstéelse av ett relativt outforskat
nationellt och lokalt problem. Dessutom kan den anvindas som del av
Jjdmforande studier av kommunal verksamhet och pa sé sitt bidra till en
6kad kunskap. Det 4r dven en induktiv studie eftersom jag inledningsvis
gav mig ut ”pa filtet” utan en nirmare uppfattning om vad problembil-
den egentligen handlar om. Direfter har problemformuleringen succes-
sivt véxt fram liksom studiens teoretiska perspektiv och uppliggning.

Efter detta inledande kapitel skall ndrmast studiens strukturella och
analytiska ram presenteras, vilket bestdr av ett Gvergripande samhiill-
sperspektiv tillsammans med ndgra implementationsteorier. Det 6vergri-
pande sambhéllsperspektivet inkluderar dven ett teoretiskt perspektiv som
sitter demokratifragor och maktrelationer i centrum. Min bedémning 4r
att detta dr ett fruktbart perspektiv att tillimpa i foreliggande studie, ef-
tersom undersdkningen visat att problematiken inom det invandrar- och
flyktingpolitiska arbetet till stor del handlar om en demokratifraga och
om mdjligheten till inflytande i politiken. Det 4r siledes mot bakgrund av
detta samhdllsperspektiv och presentationen av det politiska systemets
karakteristiska drag som problematiken kring det invandrar- och flyk-
tingpolitiska arbetet skall studeras. Perspektiv- och teorikapitlet foljs
sedan av en utforlig genomgang av svensk invandrings-, invandrar- och
flyktingpolitik 6ver tid. Tanken &r att detta kapitel skall bilda en bak-
grund for forstaelsen av motsvarande utveckling i Umed kommun, som
belyses i ddrpa foljande kapitel. Lokal utveckling och situation beskrivs i
relation till motsvarande nationella med avsikt att ge ett visst helhet-
sperspektiv pa ett lokalt - men i vissa avseenden ocksa globalt - problem.
Studien avslutas med en sammanfattande diskussion som lyfter fram
nagra centrala delar av undersokningens problembild.

Noter till inledning

1. Svensk flyktingpolitik i globalt perspektiv. SOU 1995:75, Sverige. framtiden och mingfalden. SOU
1996:55.

2. Beteckningen “flykting” anvinds ofta for en person som flytt oavsett anledning eller nirmare
omstindigheter kring flykten. I utlanningslagen 4terfinns den juridiska definitionen som i allt visentligt
4r densamma som i FN:s flyktingkonvention. Med flykting avses dd en person som befinner sig utanfor
sitt hemland dirfor att han/hon kinner vilgrundad fruktan for forfoljelse dér pa grund av sin ras,
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nationalitet, tillhérighet till en viss samhéllsgrupp eller p& grund av sin religidsa eller politiska
uppfattning, och som inte kan eller pd grund av sin fruktan inte vill tervinda dit och dirfér beviljats
uppehallstillstdnd i Sverige.

3. Asyl innebar allmént en fristad undan forf6ljelse och annat vald. I den svenska utlanningslagen menas
med asyl att uppehallstillstind har beviljats en person dirfér att han eller hon ansetts vara flykting enligt
FN:s flyktingkonvention eller krigsvagrare eller de facto-flykting. Krigsvigrare ar den som har flytt fran
ett krig eller som har lamnat sitt hemland for att undga forestaende krigsforing. De facto-flykting star for
personer som inte passar in pa FN:s flyktingkonventions definition av en flykting men som faktiskt 4r
flykting i den meningen att hanvhon inte kan dtervinda hem utan att riskera forféljelse eller annat vald.
Med asylprocess avses den process som en asylsokande gar igenom fran det att han/hon anstker om en
fristad tills dess att ett beslut om uppehallstillstind beviljas eller avslas.

4. "Invandrare” stir allmint for utlindska medborgare som ir stadigvarande bosatta i Sverige eller
naturaliserade svenska medborgare, det vill siga personer som invandrat till Sverige och direfter
forvirvat svenskt medborgarskap. Ibland anvinds ordet ocksa for personer som ir fodda i Sverige och
har en forilder som ér fodd utomlands - sa kallade andragenerationsinvandrare. Begreppet 4r mycket
svardefinierat da det anvands pi olika sitt i olika sammanhang. Exempelvis har den Invandrarpolitiska
kommittén inkluderat savil flyktingar som invandrare i sin diskussion om "nyanlidnda invandrare”.
Eftersom denna studie anvinder sekundira killor som €j klargor vilka som avses med begreppet
“invandrare” saknas en entydig definition dven i foreliggande studie. Generellt kan dock sagas att
studiens probleminriktade karaktar medfor att begreppet hir framfor allt avser individer som pa ett eller
annat sitt upplever ett invandrarskap och med det relaterade forhallanden, till exempel utanférskap,
diskriminering och segregering.

5. Maritta Soininen: Det kommunala flyktingmottagandet. Genomférande och organisation. Stockholm:
CEIFO, 1992.

6.A.a.,s. 155,

7. Matti Simild: Det kommunala flyktingmottagandet. Konflikter och roller. Stockholm: CEIFO, 1992.
8. Abdul Kadhim: Kommunal flyktingmottagning. Umea: Sociologiska institutionen vid Umea
universitet, Merge rapport 1994:1.

9. Abdul Kadhim: Flyktingmottagning och flyktingars integration. Umea: Sociologiska institutionen vid
Umea universitet, Merge rapport, 1996:1.

10. IMER star for "Internationell migration och etniska relationer”.

11. Maria Andersson (numera Appelqvist): Flyktingmottagning i omvandling. Intryck fran kommunal
och statlig verksamhet. Umea4: Sociologiska institutionen vid Ume3 universitet, Merge rapport 1994:2.
12. Tomas Holm: Invandrarna i den kommunala planeringen. Ume4: Statsvetenskapliga institutionen vid
Umea universitet, Forskningsrapport 1994:2.

13. Karin Borevi & Ingvar Svanberg: Uppsala som invandrarstad. Uppsala: Uppsala kommuns
historiekommitté, 1993.

14. Se kapitel I

15. Se kapitel 11

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 tilldampning
- ett samhdllspolitiskt perspektiv

Problem som man moter pa det lokala planet nir det giller tillimpad
invandrar- och flyktingpolitik hénger ihop med strukturer och processer
som ror samhille, stat och forvaltning, politiska beslutsprocesser och
beslutens implementering.1 Hir skall ett analytiskt perspektiv skisseras
som inleds med en allmin beskrivning och karakterisering av det svenska
samhillssystemet och den politiska processen. Detta avser att ge en bild
av det svenska sambhillet och dess aktorers maktrelationer samt en forsta-
elseram for en diskussion om problemen med politisk forankring, sam-
verkan och organisation. Dirtill presenteras nagra teorier avseende imp-
lementeringsproblematiken, det vill sdga problem kring verkstillandet av
politiska beslut i praktiken enligt beslutsfattarnas intentioner. Kapitlet
avslutas med en presentation av ett teoretiskt och analytiskt perspektiv
som behandlar demokrati och maktfragor i relation till invandrares och
minoriteters integration i samhillet. Invandrar- och flyktingpolitiskt ar-
bete handlar om komplexa samhills- och demokratifrigor. Invandrares
och flyktingars generellt sett marginaliserade stillning i samhills- och
arbetsliv strider mot grundliggande demokratiska virderingar om jim-
likhet och méanskliga rittigheter. Marginaliseringen 4r inte minst pataglig
i politiska sammanhang och innebédr en begrénsning av politiskt delta-
gande pa lika villkor. I denna studie ges inte mojlighet att detaljerat bely-
sa denna samhillsproblematik, men klart visas en rad viktiga problem
avseende politisk forankring, samverkans- och organisationsfragor. Be-
hovet av studier som nidrmare belyser demokrati- och maktfrdgor i sam-
band med invandrar- och flyktingpolitiskt arbete 4r stort och forhopp-
ningsvis kan kanske denna studie inspirera till vidare studier kring sddana
aspekter.

Undersokningens analytiska ram bygger pa ett struktur- aktdrperspek-
tiv. Intresset fokuseras framfor allt pd mojligheter och begrinsningar for
institutionelit handlande, analyserat inom ramen av Gvergripande politis-
ka processer samt specifika organisatoriska principer och strukturer. Med
struktur avses hir de monster av beteenden, normer och uppfattningar av
verkligheten som aktorer mer eller mindre medvetet har skapat och inom
vars ram de agerar. Strukturer tar bland annat form som institutioner,
regler, rollménster, virdesystem och varaktiga relationer. De kan ha olika
innehall beroende pi om de betraktas som politiska, ekonomiska eller
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sociala.” Med aktorer kan avses savil individer som kollektiv, vilka i
nigon grad har en medvetenhet och autonomi i form av handlingsfrihet
och handlingsférméaga. Da denna undersékning framfor allt inriktas pé att
belysa ett problem ur ett overgripande samhillsperspektiv avses hiar med
aktorer som regel kollektiv av olika slag som agerar inom eller reagerar
pa det invandrar- och flyktingpolitiska arbetet, till exempel tjinsteman-
nagrupper, politiker, invandrare/flyktingar eller andra i nigon mening
organiserade kollektiv som arbetar med invandrar- och flyktingfragor.
Med andra ord fors resonemanget utifran ett mer generellt perspektiv och
bortser fran de individuella skillnader som givetvis forekommer inom
respektive kategori eller kollektiv. Intresset kommer att sérskilt att riktas
mot hur makt- och ansvarsfordelning ser ut mellan nationell och lokal
nivd samt mellan de akt6rer som berors av nationellt och lokalt arbete
med invandrar- och flyktingfragor. Slutligen bor ocksd poéngteras att
undersokningen utgér fran ett problembelysande perspektiv, vilket inne-
bir att problematiska sidor av nationellt och lokalt arbete med invandrar-
och flyktingfragor kommer att betonas pa bekostnad av allt det positiva
som givetvis ocksa skulle kunna lyftas fram i en undersékning av denna
verksambhet.

I:1 Sambhaiille och stat

En ofta anvind utgdngspunkt for en dvergripande beskrivning och analys
av det svenska samhillssystemet 4r att betrakta detta som indelat efter tre
territoriellt-administrativa nivéer: den nationella, regionala och lokala
nivan. Till den nationella nivans aktorer riknas da framfor allt regering,
riksdag och centrala forvaltningsmyndigheter. Den regionala nivdns
makt- och ansvarsroll innehas fraimst av landsting, ldnsstyrelser, lidns-
niamnder och kommunala 1ansférbund. P4 den lokala nivan 4r det kom-
munerna och deras olika organ som innehar dessa roller. Om bilden av
det svenska sambhillssystemets aktorer i en makt- och ansvarsstruktur
skall kunna anses ha fangat dess visentligaste delar méste emellertid
denna beskrivning kompletteras genom att dven inkludera ett lands be-
folkning, samhéllspolitiska och frivilliga organisationer, foretag, mass-
media och en mingd andra institutioner med inflytande. Kort sagt si
karakteriseras det svenska samhillet en komplex maktstruktur dér manga
aktorer har varierande grad av inflytande i den politiska besluts- och
implementeringsprocessen.
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Niar det giller makt- och ansvarsfordelning mellan de politiskt-
administrativa nivderna bygger det svenska samhillet pa ett forvaltnings-
system dédr vi har bade regional och lokal sjalvstyrelse. Organ for den
regionala sjélvstyrelsen 4r landstingen medan det for den lokala sjalvsty-
relsen ar kommunerna. Mycket forenklat skulle man kunna beskriva
makt- och ansvarsfordelningen mellan staten, landstingen och kommu-
nerna pa sa sitt att regeringen styr genom att planera, lagga fram propo-
sitioner och se till att riksdagens beslut genomfors. Riksdagens uppgifter
kan sammanfattas i att vara finansmakt, lagstiftningsmakt och kontroll-
makt, vilket innebér att riksdagen utgér grunden i vart politiska system.
Landstingen har som sin huvudsakliga uppgift att svara for nistan all
offentlig sjukvird samt lokal kollektivtrafik. Kommunernas makt och
uppgifter dr svarare att finga i en lika enkel sammanfattning. Av stor
betydelse fér kommunens roll ir att den tydligt definieras av det forhal-
landet att kommunen har skyldigheter bade “uppat” gentemot staten och
”nedat” gentemot de enskilda medborgarna. I stora drag kan dock makt-
och ansvarsfordelningen mellan stat och kommun sigas utgd frén inrikt-
ningen att ge kommunerna anvaret for ett flertal av de samhallsfunktioner
som ir av allmint intresse och som ror kommunens omrade och med-
lemmar. Uttryck for detta 4r att staten ytterst satter ramarna for kommu-
nens befogenheter samtidigt som kommunerna har en relativt omfattande
sjalvbestimmanderitt och dirmed stora mojligheter att bestimma sin
egen lokala maktfordelning och relation till medborgarna. Aven om detta
enbart ger en generell bild av makt- och ansvarsforhallandena mellan den
nationella, regionala och lokala nivan illustreras inda ganska tydligt det
ovan namnda forhallandet att vildigt manga aktorer ingar i samhillets
maktstruktur. Ofta beskrivs det svenska samhillet ocksd som baserat pa
en mycket decentraliserad maktfordelning, vilket framfor allt giéller rela-
tionen mellan politiker och forvaltning. Det dr ocksa till denna relation
som vi kan lokalisera manga forklaringar till problem inom den tilldimpa-
de invandrings-, invandrar- och flyktingpolitiken. I samband med pre-
sentationen av implementeringsproblematiken vidareutvecklas denna
bedomning genom att visa hur en oklar maktfordelning mellan framfor
allt politiker och tjanstemin och ett komplicerat politiskt-administrativt
system forsvarar det politiska arbetet .

Kommunen i samhdillssystemet

Historiskt sett har utvecklingen av det svenska sambhillet inneburit att
grinsen mellan kommunal och statlig verksamhet blivit allt mer flytande.
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Med vilfardssambhallets framvéxt kom forhallandet mellan kommunerna
och staten dessutom att bli mer och mer pragmatiskt. Olof Petersson be-
skriver detta som en effekt av att man i 6kad grad kommit att se pé
kommunerna och staten som delar av en och samma demokratiska orga-
nisation - den offentliga sektorn. Uppgifts- och ansvarsférdelningen
mellan kommunen och staten har ddrmed allt oftare blivit en lamplig-
hetsfraga.’ Utmirkande for uppgifts- och ansvarsfordelningen mellan
kommun och stat 4r ocksa att den inte ir statisk. Enligt Petersson dr den
standigt aterkommande diskussionen om vilken samhillsniva som ir bist
lampad for att ha ansvaret foga forvanande da det inte finns nagra exakta
kriterier fér den ena eller den andra uppgiftens naturliga hemvist. I sin
beskrivning av de flytande grinsernas framvixt pekar han ocksa pa hur
de senaste artiondena kinnetecknats av en decentraliseringstrend. Denna
trend kan ses som ett resultat av en 6kande kritik mot vilfiardsstaten och
statens styrning av olika samhillsomraden. En rad samhilisdebattorer
och politiska aktorer har framfor allt pekat pa behovet av att rensa eller
forenkla bade floran av uppgifter som aligger den offentliga sektorn och
det regelverk som med tiden blivit allt mer komplext. Arbetet med att
rationalisera regelsystemet och minska den centrala statliga forvaltning-
ens ansvarsomrdde inleddes under 1980-talet. Med en okad anvindning
av ramlagstiftning och maélstyrning kom kommunerna och landstingen
ddarmed att f4 ansvaret for savil nyskapade uppgifter som manga av de
uppgifter som tidigare legat pa staten.*

Trots den tilltagande decentraliseringen har uppgifts- och ansvarsfor-
delningen mellan stat och kommun i allminhet aldrig drivits sa langt att
ansvaret for en sambhdéllspolitisk friga enbart ligger pa en enda niva. Sna-
rare ror det sig oftast om en slags blandform dér stat och kommun delar
pé ansvaret for olika verksamheter. Exempel pa detta &r landets invand-
rar- och flyktingmottagning dir Statens invandrarverk har det Gvergri-
pande ansvaret medan kommunerna ansvarar for det praktiska genomfo-
randet. Dessutom begrénsas oftast den lokala sjdlvstyrelsen till ett ansvar
for att verkstilla de politiska besluten medan staten forbehallit sig ritten
att pa olika sitt kontrollera och ingripa. Med andra ord handlar denna
decentraliseringstrend om en slags villkorlig maktfordelning ddr kom-
muner och landsting tnjuter en viss men begriansad handlingsfrihet.’

Den makt som staten har 6ver kommunerna utévas pa ett flertal sitt.
Bland annat sker styrning och kontroll med hjilp av riksdagens lagstift-
ning och regeringens forordningar, statliga myndigheters foreskrifter till
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kommunala organ, statsbidragsreglering, samhillsplanering, kommuner-
nas alagda skyldighet att 1ata vissa kommunala beslut understillas en
statlig myndighet, kommunmedlemmarnas rattighet att 6verklaga kom-
munala beslut samt statliga myndigheters skyldighet att utéva tillsyn 6ver
kommunerna.® Eftersom staten har en hel del makt éver kommunerna
samtidigt som kommunerna har en relativt omfattande sjdlvbestimman-
deritt kan dessutom vissa av kommunens uppgifter betraktas som obli-
gatoriska och andra som frivilliga. Obligatoriska uppgifter avser da sida-
na som kommunen élagts av staten genom lagstiftning medan de frivilli-
ga avser de uppgifter som varje kommun kan ata sig forutsatt att de be-
hovs 1 kommunen och att de ligger inom den kommunala kompetensen.
Av intresse for foreliggande studie ar att en kommuns invandrar- och
flyktingmottagning riknas till de frivilliga uppgifterna. Det 4r ocksa des-
sa uppgifter som &r sirskilt kinsliga i kristider déa det i forsta hand é&r i
dem man gor nedskédrningar. Det forhallandet att konjunkturkénsligheten
gor verksamheten vildigt osdker kan vara en viktig orsak till varfor man
har svarigheter att bygga upp en stabil organisation.

Som framgétt har ocksa kommunerna i sin tur en hel del befogenheter
och makt gentemot staten.” Nira relaterat till ovan gjorda indelning i
obligatoriska respektive frivilliga uppgifter dr kommunernas mdjlighet
att inom vida ramar sjidlva besluta om sin inre organisation. Till exempel
innebidr det en mojlighet att sjalvstindigt bestimma oOver storre delen av
den egna nimndorganisationen. Aven nir det giller organisationen kan
man dirfor tala om obligatoriska respektive frivilliga nimnder och for-
valtningar. Till de frivilliga hor did exempelvis invandrarnimnden och
invandrarbyran. Kommunernas 6vriga befogenheter skall inte hir riknas
upp i detalj men som tidigare ndmnts dr inriktningen for makt- och an-
svarsfordelningen mellan stat och kommun att aligga kommunerna alla
uppgifter som r6r respektive kommuns allménna intresse, omrade eller
medlemmar.

Den ovan nimnda uppdelningen i obligatoriska respektive frivilliga
uppgifter, nimnder och forvaltningar har ocksa stor betydelse for hur
makten fordelas inom en kommun. En kommuns grundorganisation ir
faststilld i kommunallagen och innebdr att det maste finnas en kom-
munfullmiktige som utgdér det hogsta beslutande organet. Fullmiktige
skall bland annat besluta om mal och riktlinjer for kommunens verksam-
het, om budget och skatt, utse kommunstyrelse och ndmnder och besluta
om de senares organisation och verksamhetsformer.® Kommunfullmikti-
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ge maste dessutom se till att det inom kommunen finns valda revisorer
som har till uppgift att granska den kommunala verksamheten.Till kom-
munfullmiktiges obligatoriska uppgifter hor dven att vilja ledaméter och
ersittare i ndimnder samt att besluta om ekonomiska formaner till fortro-
endevalda, arsredovisning och ansvarsfrihet.

Niar det giller maktférdelningen mellan kommunfullmiktige och
kommunstyrelsen dr det viktigt att notera den centrala roll som kommun-
styrelsen har i relation till 6vriga nimnder. Kommunstyrelsen dr nimli-
gen det ledande forvaltningsorganet inom kommunen och har till uppgift
att leda och samordna forvaltningen av kommunens verksambhet.

I:2 Decentralisering, specialisering och komplex
ansvarsfordelning

Det svenska sambhiillet har sedan lang tid tillbaka utmirkts for att priaglas
av en stark central statsmakt, svaga regioner och en lokal sjilvforvalt-
ningstradition.” Utmérkande for Sverige 4r ocksa att var offentliga for-
valtning tillhér en av vistvirldens storsta, vilket bland annat beror pa att
stora delar av den sociala omsorgen gjorts till foremal for offentlig poli-
tik. I ménga andra lénder svarar istillet familjen och den privata sektorn
for denna omsorg. Ofta forklaras den offentliga sektorns expansion och
dirmed vilfirdsstatens framvixt med det faktum att socialdemokratin s
linge varit dominerande inom politiken och att ideologin om det starka
samhillet ddrmed kunnat utvecklas relativt ostort. Néara kopplat till vil-
fardsstatens framviaxt dr det forhallandet att staten med tiden ocksa fatt
en mer omfattande roll och uppgift nér allt fler delar av samhallslivet
blivit féoremal for politiska beslut och offentlig forvaltning. De medel
som staten har utnyttjat for att mota dessa okade krav dr framst lagstift-
ning och forvaltning. Lagstiftningen har da till uppgift att ge uttryck for
de politiska mélséttningarna medan den statliga och kommunala forvalt-
ningen ansvarar for att forverkliga malen. Ett resultat av att staten tagit
till dessa medel for att mota samhillets 6kade krav dr att vi samtidigt fétt
en mycket omfingsrik och svaroverskadlig samling lagar och forordning-
ar samt en midngd myndigheter och andra offentliga organ.'® Inte minst
har detta drabbat det invandrar- och flyktingpolitiska omrédet under se-
nare tid di behoven av att anpassa invandrar- och flyktingmottagandet
efter stindiga foérandringar i landet och var omvirld har medfért ett om-
skapande av lagar och férordningar utan motstycke.
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Utover det forhallandet att staten har fatt en mer omfattande roll och
uppgift har den offentliga sektorns tillvixt ocksa fort med sig ett behov
av att utveckla en allt stoire arbetsdelning och specialisering. Detta har
medfort att statens funktioner har blivit mycket differentierade och att
svensk politik och forvaltning i och med detta har kommit att sektorise-
ras. Denna specialisering kan sigas genomsyra hela samhillet d4 man
bland annat inom olika myndigheter stindigt finner konkreta exempel pa
hur tjinstemén kan vara vildigt koncentrerade pa vissa begrinsade om-
raden men saknar kontroll eller medvetenhet om vad 6vriga aktdrer inom
samma myndighet egentligen sysslar med. Inom politiken &r detta feno-
men mycket allvarligt di det ofta innebir att politikerna méste fatta be-
slut om en verklighet som de inte har ndgon kontakt med eller erfarenhet
av. Ett flertal uttryck for vilka problem det komplexa samhillet och den
nodvindiga specialiseringen fort med sig finner man inom de senaste
arens invandrar- och flyktingpolitiska arbete, vilket jag kommer att vida-
reutveckla nedan i en diskussion om tidnkbara forklaringar till problemen
inom invandrar- och flyktingpolitisk verksamhet.

Det finns saledes naturliga forklaringar till varfor politiker idag inte
kan forvintas ha full kontroll p& den mingd faktorer som ingar i politiska
beslut. For att politiken skall kunna vigleda sambhillets utveckling utifran
en helhetssyn &dr det dérfor viktigt att finna nya arbetssétt som anpassas
till det komplexa samhillet. Med andra ord maste metoder utvecklas fér
att bemota den kanske nodvindiga specialiseringen i form av atgirder
som sammanfor och haller samman alla delar som ingér i en verksamhet
som arbetar for ett visst indamal.

Forutom denna specialisering och differentiering har utvecklingen
ocksia medfort att statens makt har decentraliserats till allt fler aktorer.
Decentraliseringstrenden omfattar sivil aktorer i det statliga systemet
som i det ovriga sambhiillet. Ett uttryck for maktspridningen finner man i
beteckningen “organisationssverige”. Kommunerna har med tiden blivit
mer sjdlvbestimmande och i viss mening har centralmakternas stidllning
blivit svagare, en utveckling som har tilltagit i och med den pagaende
internationaliseringen. Denna innebir namligen att det snarast 4r det re-
gionala och lokala inflytandet som 6kar i vissa avseenden. Utvecklingen
skulle sammanfattningsvis kunna beskrivas sa att statens centrala still-
ning i det svenska samhillet har minskat, bade till f6ljd av en uppdelning
av dess uppgifter pa allt fler aktorer i samhillet och den allménna trenden
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mot att internationella, regionala och lokala organ tar 6ver uppgifter som
tidigare legat pa den nationella statliga centralmakten.

Nira kopplat till ovan forda resonemang #r att relationen mellan poli-
tiker och tjanstemin ocksa befinner sig i en omvandlingsprocess dir po-
litikernas inflytande minskar medan tjinsteménnens okar. Exempel pa
detta 4r att politiker blivit allt mer inblandade i uppgifter som traditio-
nellt raknats till den administrativa verksamheten medan administrativa
styrelser fatt okat inflytande i den politiska processen.'' Istillet for att
detta skulle kunna ses som ett exempel pa en medveten satsning pa att
sprida makten till fler aktorer visar erfarenheterna pa att det snarare leder
till ett ailt mer komplext samhéllssystem som borjar bli ohanterligt. En-
ligt forskare i en studie som jamfdr implementeringsprocessen i Sverige
och USA har utvecklingen bland annat lett till att statsmaktens politiker
blivit mindre engagerade i om politiska beslut verkstills eller ej, samti-
digt som en hogre grad av osikerhet priglar bade det politiska arbetet
och verkstillandeprocessen. En del av denna situation kan kanske forkla-
ras av ett annat forhdllande som de ocksé lyfter fram - namligen att ut-
vecklingen samtidigt lett till en 6kad oenighet om ansvarsfordelningen
mellan statliga, regionala och lokala styrelser.

Sammantaget visar detta pa hur ansvars- och maktrelationerna i sam-
hillet generellt blivit allt mer oklara och att makten dessutom forskjuts
mer och mer fran politiker till tjinstemin samt fran staten till den lokala
nivan. Detta generella forhallande har ocksa visat sig i samband med
utvecklingen av landets kommunala invandrar- och flyktingmottagning
pé si sitt att kommunerna haft en relativt omfattande frihet att sjélva
organisera och styra mottagningens uppbyggnad. Likasd har tjanstemén-
nens betydande och kanske ledande roll for det lokala invandrar- och
flyktingpolitiska arbetet varit patagligt. Vad detta pekar pa 4r att en over-
gripande ledning av samhillsutvecklingen med ansvar for samordning,
malsittning, planering med mera ofta kanske saknas pa savil nationell
som lokal nivd. Med andra ord ir ansvars- och maktférdelning mellan
sambhillets olika aktorer ett mycket omfattande problem och inte enbart
ett lokalt sadant, vilket i sin tur innebir att sambhillet kan anses vara i
behov av en genomgripande omstrukturering som balanserar relationerna
mellan dess aktorer.

Nir det giller politikernas auktoritet i samhillet visar beskrivningen
saledes pa en negativ utveckling, men de har fortfarande ett betydande
inflytande 6ver samhillsutvecklingen. Politiker har mojlighet att bade
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uttva sa kallad direkt som indirekt styrning. Med direkt styrning avses da
beslut som anger ett bestdmt innehall i de atgidrder som man vill att ex-
empelvis en forvaltning skall vidta for att uppna specifika mal. Med indi-
rekt styrning avses forsok att paverka dtgirderna pa annat sitt, till exem-
pel genom att ge statliga bidrag till olika verksamheter. I realiteten &r
granserna mellan direkt och indirekt styrning flytande d& de ofta fore-
kommer parallellt i konkreta fall.”> Som exempel pé direkt styrning kan
nimnas s kallad orderstyrning och regelstyrning. Orderstyming innebér
att exempelvis en forvaltning styrs av politiker vid avgorandet av ett en-
skilt fall medan regelstyrning innebir en styrning genom lagar eller for-
ordningar. Till de indirekta styrformerna hor anslagsstyrning, rekryte-
ringsstyrning, organisationsstyrning och informationsstyrning. Hir
handlar det om politikernas mojligheter att tilldela de anslag som behovs
for att verkstilla politiska beslut, att bestimma olika tjdnsters anstill-
ningskriterier, att bestimma strukturering och organisering av olika sam-
hilleliga organ samt att via val av informationsinsatser paverka opinion
och virderingar i landet."

1:3 Politiska processer och implementeringens problematik

For forstaelsen av svarigheter inom det invandrar- och flyktingpolitiska
omradet dr det viktigt att studera hur det politiska arbetet och maktrela-
tioner struktureras i det svenska samhillet. Hér kan den tidigare nimnda
indelningen av samhillet i en offentlig respektive privat del vara en
lamplig utganspunkt. Till den offentliga delen ridknas d& frimst politiker
och offentligt anstillda tjanstemin medan den privata maktsfarens aktd-
rer utgors av medborgarna, foreningar, organisationer och andra samfil-
ligheter. Till maktstrukturen bor dessutom aktdrer inom néringsliv och
massmedia riknas, men dessa limnas utanfor undersdkningen eftersom
de inte utgor en central del i den problembild som studeras.

Kopplingen mellan den nationella och lokala nivéns politiska system
mirks sdrskilt genom det sitt pa vilket det politiska partisystemet #r or-
ganiserat i Sverige. Den partipolitiska organisationsstrukturen tacker
niamligen alla nivaer i sambhillet, vilket innebir att de lokala politiska
organen utgors av partimedlemmar som identifierar sig med de politiska
partierna pa nationell niva. Samtidigt innebdr detta att den lokala forank-
ringen och verkstillandet av centralt tagna beslut kan goras till en riks-
politisk friga och en angelidgenhet for de olika partierna pa nationell ni-
vi. Det lokala inflytandet pa rikspolitiken kommer ocksé av det faktum
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att lokala styrelser och organisationer tilthor de mest inflytelserika intres-
segrupperna pa den nationella nivan, vilket siledes kan ses som ytterliga-
re en koppling mellan rikspolitiken och det lokala verkstillandet av poli-
tiska beslut.

Forbindelsen mellan nationella och lokala system diskuteras i en stu-
die av Richard Elmore m.fl. Det for foreliggande undersékning intres-
santa dr att dessa forfattare ser denna koppling som ett uttryck for hur
makten har decentraliserats och spridits till ett antal olika beslutsarenor i
samhillet, samtidigt som den yttersta makten fortfarande &r centralise-
rad."* De menar att centraliseringen visar sig pa si sitt att politiska parti-
er, intressegrupper och administrativa myndigheter ar starkt vertikalt
organiserade och att det finns strikta normer for 6verldggning och ver-
enskommelse om politiska beslut pa den nationella nivén. Nér det giller
decentraliseringen visar sig denna genom den stora handlingsfrihet som
bade kommuner och administrativa myndigheter har fér att omforma och
anpassa den nationella politiken till de lokala forhallandena. Intressant i
denna studie 4r ocksa deras resonemang om den svenska politikens kon-
sensuskaraktir. Det som 4r viktigt att notera i detta fall &r att det bland
annat medfor att politiska mél ofta ges mycket vaga och diffusa formule-
ringar. Detta kan ses som en f6ljd av att det politiska systemet har kom-
mit att inkludera ménga aktorer med inflytande och att man for att ena
skilda intressen maste kompromissa och formulera de politiska malen
vagt. Forekomsten av otydliga mal 4r uppenbart en bidragande orsak till
svarigheten nir det giller att lokalt forverkliga invandrar- och flykting-
politiska mél.

En mycket férenklad beskrivning av den process enligt vilken den of-
fentliga politiken bedrivs kan ges med hjédlp av en modell som Lennart
Lundquist har presenterat. I denna modell beskrivs den politiska proces-
sen som bestiende av fem stadier."’

Initiering - Beredning - Beslutsfattande - Implementering -

Efterkontroll

Lundquist forklarar respektive stadium pé sa sitt att initiering innebér
att niagon tar upp en fraga eller ett problem till behandling. I ett demo-
kratiskt land som Sverige betyder det hir ofta att ocksd andra aktdrer &n
den som initierar frigan eller problemet uppmiarksammas pa dmnet. Det
dr emellertid forst nir miktiga aktorer tar upp en fréga som den placeras
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pa den politiska dagordningen. Beredning avser det stadium i processen
dar det material som erfordras som beslutsunderlag samlas in, virderas
och sammanstills. Slutprodukten i beredningen ir ett forslag till beslut.
Beredningen kan gilla savil ett enstaka beslut som manga pé en ging.
Med beslutsfattande menas sjdlva valet av atgirder. Lundquist nimner
hér att ett villkor for att man skall kunna tala om beslut 4r att aktorerna
kan vilja mellan att vidta eller inte vidta en atgird. I den omfattande po-
litiska process som ticker den parlamentariska styrningskedjan fran na-
tionell till lokal niva fattas besluten av politikerna pa nationell niva, det
vill sdga rikspolitikerna. Viktigt att notera i detta sammanhang &r att det
saledes finns olika politiska processer diar man till exempel kan tala om
en sirskild lokal politisk process. Denna studie ror framfor alit ”den sto-
ra” politiska processen da det dr den nationellt faststillda invandrar- och
flyktingpolitikens forankringsproblem och de foljder detta antas ge som
studeras.

I det stadium som bendmns “implementering” i modellen &r det me-
ningen att beslutet skall realiseras pé sa sitt att det fors ut i verkligheten i
konkreta atgirder i form av handlingar eller information. Som kommer
att framga nedan 4r det i just detta stadium som problemet med att for-
ankra politiska beslut ofta antas ligga. Modellens sista stadium har av
Lundquist bendmnts “efterkontroll” och avser en utvirdering av imple-
menteringsatgirdernas effekter och resultat. Utvirderingsresultaten kan i
sin tur dterkopplas till tidigare stadier i processen, vilket eventuellt leder
till en omprovning och omformulering av tidigare beslut och nya forsok
till implementering av dessa. Vad detta visar 4r att de processer som ned-
an diskuteras som besluts- respektive implementeringsprocessen ingar
som delar av en 6vergripande politisk process.

Lundquist podngterar dessutom det tidigare nimnda forhallandet att
det i den politiska processen dr ett stort antal aktorer av olika slag invol-
verade. Till de viktigaste hor da riksdag, regering, forvaltning, politiska
partier, intresseorganisationer och intressegrupper, massmedier, affirsfo-
retag, individer och medborgaropinioner.'® Enligt Lundquist kan ocks
vilken aktor som helst inverka i vilket stadium som helst. Ett undantag
maste dock goras nidr det giller den politiska process som ror den parla-
mentariska styrningskedjan och som omfattar hela samhillet, eftersom
det formellt sett 4r rikspolitikerna i regering och riksdag som fattar be-
sluten i detta fall. Men i 6vrigt 4r rollerna och maktfordelningen ganska
flytande.
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Det forhallandet att den svenska politiska beslutsprocessen inkluderar
en méngd aktorer med inflytande har bland annat medfort att beslutspro-
cessen kommit att karakteriseras som Oppen, rationell och samfor-
stindsinriktad.'”” Med 6ppen menas di att regeringen enligt lag skall
uppmuntra de parter som berdrs av de aktuella frigorna att delta i bered-
ningsprocessen genom det svenska remissvisendet. Bland andra ges hir
invandrarforeningarna en mojlighet att medverka i det rikspolitiska ar-
betet.'® Det rationella inslaget i beslutsprocessen star framst for ett om-
fattande materialinsamlande och kunskapsinhimtande som vanligtvis
dger rum innan ett beslut fattas.' Beslutsprocessens karaktir som sam-
forstdndsinriktad 4r ocksd central fér denna studie. Som nimnts ovan
innebdr det har ofta att de olika involverade parterna i det lingsta soker
kompromissa sig fram till en gemensam losning, vilket kan leda till
mycket vaga och oprecisa malformuleringar. Enighet har pi sa sitt upp-
natts till priset av en viss oklarhet. Foljderna av detta har diskuterats av
P.A .Sabatier och D.A.Mazmanian som bland annat pekar pa att det ofta
innebdr att konflikter bilagts pad den nationella nivdn och att det finns
stora risker for att de istdllet blossar upp pa den lokala nivan nér det blir
dags for implementering av besluten. Konflikten har med andra ord inte
16sts utan bara forflyttats till nya arenor och andra aktorer.’ Detta for-
héllande 4r viktigt att uppmérksamma nir det giller problem som kan
tdnkas vara ett hinder for en lyckad implementeringsprocess och ddrmed
for ett politiskt besluts forankring i samhillet.

Som tidigare nimnts avses med implementering att politiska beslut
fors ut i verkligheten i konkreta atgirder, exempelvis i form av handling-
ar eller information. Det ror sig siledes om savil forankring, tolkning
och verkstillande som om analys av beslutet och dess eventuella resultat.
Problem i implementeringsprocessen innebédr att politiska beslut inte
genomfors si som beslutsfattarna avsett.”! Att det politiska systemet byg-
ger pa en idé om att beslut bor genomforas enligt beslutsfattarnas inten-
tioner och att det bor vara politikerna som styr och forvaltningen som
verkstiller betyder ocksa att &tskillnaden mellan beslutsfattar- respektive
verkstdllarrollen blir viktig att uppritthalla. I verkligheten tenderar
emellertid dessa roller att ofta blandas ihop d& en och samma person kan
vara beslutsfattare i vissa sammanhang och verkstillare i andra. Exempel
pa detta dr att det bland denna studies intervjupersoner ingar individer
som har sdvil en tjanstemanna- som politikerroll. Klara roller torde sile-
des vara av stor vikt nir det giller ansvarsmedvetenhet och engagemang i
politiskt arbete.

29



Invandrar- och flyktingpolitik i praktiken

I vetenskaplig litteratur om implementering forekommer ofta tre olika
forstaelsemodeller som brukar kallas for uppifrdn- och nedmodellen
(Top-down), nedifran- och uppmodellen (Bottom-up) och interorganisa-
toriska nitverksmodellen.*?

Uppifran- och nedmodellen tar sin utgédngspunkt i den politiska pro-
cessens topp didr ett auktoritativt politiskt beslut tagits av politiker och
foljer sedan beslutets vig genom en styrningskedja tills dess att det verk-
stills. Denna teoretiska ansats har utvecklats i enlighet med det politiska
systemets grundliggande idé om att makten ytterst ligger hos politikerna.
Nir det giéller invandrar- och flyktingpolitik skulle det hér synséttet inne-
bira en studie av hur exempelvis lagen om svenskundervisning for in-
vandrare formuleras och beslutas och sa smaningom fungerar i en kom-
mun och dess olika undervisningsgrupper. I styrningskedjan tdnker man
sig att det ursprungliga beslutet har fattats av politiker som sedan dirige-
rar de som skall verkstilla beslutet. Om beslutets verkstillande avviker
fran beslutsfattarnas intentioner ses detta som nagot tillfalligt som gér att
korrigera genom nya direktiv. Man tidnker sig dven att det sker en konti-
nuerlig omformulering av beslutet pa sa sitt att de senare leden i styr-
ningskedjan utfor sin tillimparroll genom att precisera den styrning de
mottagit fran en overstidlld myndighet. Dirigenom kommer respektive
led i kedjan, bestidende av de som har att verkstilla beslutet, att bidra till
en allt mer detaljerad styring “uppifran och ned”.

Det 4r uppifrdn- och nedmodellen som riknas som den mest etablera-
de. Till dess frimsta foretridare hor Paul A. Sabatier och Daniel A.
Mazmanian, vilka bland annat har pekat pé sex villkor som de anser bor
uppfyllas om politiska beslut skall leda till effektiva resultat.”® Deras
forsta villkor &r att politiska mal maste vara klara och entydiga. Detta
menar de ir en forutséttning for att kunna forverkliga lagligt faststidllda
beslut samt for att kunna utvirdera effekterna av ett taget beslut. Om
detta #r ett antagande som stimmer kan vi hidr se en tinkbar forklaring
till invandrar- och flyktingpolitikens forankringsproblem da den svenska
politiska processen karakteriseras av just behovet att faststiilla vagt for-
mulerade beslut i syfte att uppna enighet mellan alla involverade parter.
Forutom kravet pa klara och entydiga mal stiller Sabatier och Mazmani-
an dven villkoret att beslutet skall bygga p& en adekvat teori om orsak
och verkan, vilket de anser bdde underlittar val av &tgarder och mojlig-
heten att forutse eventuella effekter av dessa. Ett beslut bor ocksd god-
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kinnas av berorda parter som diarmed far stérre motivation till att forséka
verkstilla beslutet enligt intentionerna.

Aven detta kan kopplas till det tidigare resonemanget om den svenska
samforstandspolitiken som riskerar att fora olosta konflikter vidare till
det stadium ddr det blir dags att verkstdlla ett taget beslut. Om den
svenska politiska processen karakteriseras av just olosta konflikter dar
inte alla berorda parter godkint tagna beslut har vi séledes ytterligare en
tankbar forklaring till problemet med att forankra invandrar- och flyk-
tingpolitiken lokalt och att ddr tillimpa den pa ett samordnat och effek-
tivt sitt. Sabatiers och Mazmanians fjarde villkor hinger nira samman
med detta da det innebdr att tjinstemin som skall verkstilla ett beslut
maste vara bade engagerade och kunniga. Bristande engagemang for
invandrar- och flyktingfrdgorna hos vissa berdrda aktorer 4r inte ovanligt
och kan séledes forsvara mojligheten att forankra politiken i samhillet.
Till villkoren for en lyckad implementeringsprocess hor dven kravet att
olika intressegrupper och aktorer med inflytande stodjer beslutet. Dessa
kan annars ha intresse av att paverka genomforandet i en annan riktning
4n beslutsfattaren avsett och ddrmed forsvara tillimpningen.

Slutligen stiller Sabatier och Mazmanian som villkor att de socioeko-
nomiska forhallandena i samhillet forhaller sig relativt stabila under
implementeringsperioden. Detta villkor bygger pa deras antagande om att
forsamrade socioekonomiska forhéllanden litt medfor att tidigare stod
for ett politiskt beslut kan fordndras nér de betingelser som beslutet utgatt
ifran inte langre foreligger.

Yitterligare nagra forhallanden som brukar anses vara avgorande for en
lyckad implementeringsprocess méaste ocksa nimnas. Uttver de sex vill-
kor som enligt Sabatier och Mazmanian méste uppfyllas for en lyckad
implementering finns tre villkor som mer riktar uppmarksamheten mot
tillamparen, det vill siga den aktdor som skall verkstilla beslutet. Det
handlar dd om att tillimparen maste kunna forstd beslutet, kunna ge-
nomfora beslutet och vilja genomfora det. Villkoret att tillimparen maste
forsta beslutet innebir att den direkta styrningen skall vara entydig. Det
andra villkoret om att tillimparen skall kunna genomfora beslutet inne-
bir att han/hon maste ha de resurser i form av lokaler, utrustning, tekno-
logi, personal, pengar och tid som krivs. Om slutligen det tredje villkoret
om att tilldimparen dessutom vill genomfora beslutet enligt beslutsfattar-
nas intentioner dr uppfyllt dr tanken den att implementeringsprocessen
kommer att lyckas.24 I likhet med de villkor som tidigare ndmnts ingér
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ocksé i dessa tillimparfokuserade villkor forutsittningen att omgivningen
inte far forhindra mojligheterna att verkstilla ett beslut.

Aven om implementeringsproblematiken vanligtvis betraktas med
hjilp av ett uppifrin-och nedperspektiv s har erfarenheterna frin empi-
riska fallstudier som tillimpat detta perspektiv visat att det missar vissa
viktiga aspekter av den politiska processen. Bland annat har man inte
kunnat belysa det sitt pa vilket berérda aktorer lir sig tolka och verk-
stilla beslutet 6ver en langre period. Detta konstaterar Sabatier i en kri-
tisk diskussion om sitt uppifran- och nedperspektiv dir han pekar pa be-
hovet av att forindra det traditionella synsittet.”> Framfor allt anser han
att implementeringsprocessen bor foljas under en lingre period pé cirka
10-15 ar for att finga de olika aktérernas tolknings- och genomféran-
destrategier. For detta syfte argumenterar han dven for behovet att i storre
utstrickning beakta de olika aktorernas medverkan i det politiska arbetet,
vilket innebir att han foreslar en kombination av uppifrén- och nedmo-
dellen och botten-uppmodellen.

Botten-uppmodellen kan beskrivas som ett sitt att vinda pa det tradi-
tionella synsittet dd den formats som dess antites. Hér handlar det om att
forsoka forsta implementeringsproblematiken genom att fokusera intres-
set pa de aktorer pa filtet som skall tillimpa beslutet for att sedan fslja
processen “bakat” eller "uppét” i hierarkin. Modellen bygger pa det for-
hallandet att den offentliga sektorn ytterst bestér av ett stort antal anstill-
da som har direkt kontakt med allménheten. Istallet for att tillskriva poli-
tikerna makten pa det sitt som gors i uppifrén- och nedmodellen ir det
dessa anstdllda som anses vara de som frimst besitter den egentliga
makten att konkret formulera och genomfora politiken.

Till de frimsta foretridarna for botten-uppmodellen hér Michael
Lipsky som presenterat en teori om byrékrati pd gatuniva (street-level
bureaucrats).” Denna teori handlar om anstillda inom offentlig sektor
som mer eller mindre professionellt arbetar med ménniskor och dagligen
kommer i direkt kontakt med dem. Karakteristiskt for dessa s& kallade
“nirbyrékrater” dr att de i sin dagliga verksamhet har en relativt stor
handlingsfrihet, att deras verksamhet kidnnetecknas av ett relativt perma-
nent ¢verskott av arbetsuppgifter samt att klienterna oftast inte frivilligt
valt att bli klienter. Med andra ord finner vi hir en lista pa karakteristiska
drag som mycket vil stimmer overens med exempelvis invandrarbyrins
arbetsforhallanden.”
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Lipskys huvudtes &r att det 4r dessa nirbyrakrater som med sin stora
faktiska handlingsfrihet och handlingsférmaga i sin dagliga verksamhet
ocksa utformar politiken inom sitt omrade. Enligt detta synsitt utformas
saledes den forda politiken i praxis inte framst av lagstiftande forsam-
lingar utan nir professionella tjinstemin moter servicekonsumenterna.
En forklaring till nérbyrékraternas stora handlingsfrihet anses ligga i
verksamhetens natur som bland annat innebdr att nirbyrakraterna har att
ta hinsyn till individers olika forutséttningar och behov, vilket dven fore-
skrivs i de normer som giller for professionen. En annan viktig orsak till
denna handlingsfrihet &r att de ofta pa grund av ett overskott av arbets-
uppgifter tvingas rutinisera sitt arbete och sjdlva gora prioriteringar, ord-
na koer, ge mer tid at vissa klienter och s& vidare.

En verksamhet med dessa egenskaper blir ddrmed svér for politiska
beslutsfattare att styra och kontrollera, eftersom de ofta saknar den pro-
fessionella kompetensen och inte kan hantera en situation som kriaver
stiandiga prioriteringar och stindiga individuella hinsynstaganden. Aven
klienterna har svart att ta initiativ till en kontroll av verksamheten da de
av flera skl befinner sig i ett underlige. Lipskys tes om att det 4r nirby-
rakraterna som utformar den offentliga politiken avser emellertid frimst
sjdlva innehallet i verksamheten. Nir det giller verksamhetens forutsitt-
ningar har ddaremot de politiska beslutsfattarna goda mdéjligheter att via
indirekt styming paverka dessa. Det kan exempelvis ske genom beslut
om hur verksamheten skall organiseras och genom tilldelning av resurser
i form av tjanster, lokaler och pengar. Dessutom kan politikerna genom
beslut om utbildning och l6nesittning forséka paverka och anpassa dem
som skall arbeta inom verksamheten.”

Aktorernas medverkan i implementeringsprocessen betonas ocksa i
den sé kallade nitverksmodellen. Till de som har utvecklat detta per-
spektiv hor Benny Hjern som menar att implementeringsforskning inte
handlar om att utgé frin politiska beslut for att sedan studera hur besluten
genomfors av formella organisationer och av aktdrer med mandat att
verkstilla besluten. Enligt Hjern 4r det istillet uppgiften att identifiera
implementeringsstrukturer bestdende av nétverk av samtliga berdrda ak-
torer och sedan deras handlande som &r av intresse.’® Hir ses politikerna
sdledes som ganska maktlosa. Makten tillskrivs istillet det komplicerade
nitverket av samtliga inblandade aktorer, vilka exempelvis kan utgoras
av myndigheter och intresseorganisationer. De anstillda anses dérmed i
huvudsak bestimma tillsammans eller i organiserade former, och inte var
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och en for sig pa det sitt som #r aktuellt i botten-uppmodellen. Eftersom
dessa kollektiv av anstillda ofta har sdvidl sammanfallande som motstri-
diga intressen och i olika hog grad deltar i genomforandeprocessen bildas
ett monster av forhandlingar, 6vertalningar, sammanslutningar med mera.
Det ir dessa monster och nitverk, bestiende av alla de relationer som pa
ndgot sitt inverkar pé ett politiskt besluts resultat, som &r ett mer centralt
intresse i denna modell 4n det politiska beslutet. Utmérkande for nat-
verksmodellen 4r ocksé att intresset riktas mot savil formella som infor-
mella nitverk samt att modellen inte delar in implementeringsprocessen i
en hierarkisk ordning med en "topp” respektive "botten”. Eftersom nit-
verken finns savil i implementeringsprocessens “topp” som i dess
”botten” utgdr nitverksmodellen ett viktigt komplement till de modeller
som antingen utgér fran “toppen”eller frin “botten”.

Sammantaget visar saledes denna genomgéng av tre olika teoretiska
modeller fér implementeringsproblematiken hur man kan vilja att fram-
hdva olika aspekter av en komplex verklighet. Enligt min mening kan
dérfor en helhetsbild endast fangas om de olika modellerna sammanfors i
en Overgripande forstielseram som integrerar dessa synsitt. Vilken av
implementeringsprocessens delar eller aktdrer som sedan betonas beror
dé pa vad det dr man framst vill unders6ka. Eftersom jag i denna studie
soker finna eventuella forklaringar till bdde samarbetsproblem och sva-
righeten med att forankra invandrar- och flyktingpolitiken i det svenska
sambillet 4r det frimst en kombination av botten-upp- och uppifran- och
nedteorier som jag anvinder. Hir ér botten- uppmodellen lamplig att utga
ifran nir intresset riktas mot hur olika aktorer samverkar och paverkar ett
besluts genomférande, medan uppifran- och nedperspektivet lampar sig
for min studie av politisk beslutsformulering och vilka effekter de gett.

Mojligheten att tillimpa dessa perspektiv beror pa det material som
samlats in. I riksdagstryck, arkivdokument, litteratur och intervjuer har
jag fatt tillgdng till information om det politiska arbetet samt de lokala
aktorernas situation. Daremot har det inte funnits tillrackligt med under-
lag for att mer detaljerat fa fram olika nitverksbildningar och utifrdn
detta tillimpa den si kallade nitverksmodellen. For detta syfte behovs
framfor allt en grundligare intervjuunderskning och en detaljerad kart-
liggning som &r speciellt inriktad p3 att studera dessa strukturer.

Mot bakgrund av denna presentation av tre implementeringsperspek-
tiv och det tidigare resonemanget om relationen mellan den nationella
och lokala samhillsnivan, politiker och tjinstemin, politik och forvalt-
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ning samt mellan dvriga aktorer i den politiska processen har vi nu en rad
forhallanden som kan bidra till en 6kad forsaelse av problem inom lokal
invandrar- och flyktingpolitisk verksamhet. Vad som har varit ett centralt
och genomgéende tema i det presenterade sambhillspolitiska perspektivet
dr att studien kommer att behandla grundldggande demokratifragor och
sédrskilt problemet med att forverkliga ett demokratiskt samhillsideal.
Den demokratiska aspekten dr framfor allt central i de diskussioner som
ror samarbetsproblematiken och svarigheten att forankra politiska beslut
i samhillet. I foljande avsnitt presenteras ett teoretiskt perspektiv som
avser att koppla samman dessa allminna demokratifrigor med de speci-
fika problem som ror det invandrar- och flyktingpolitiska omradet.

I:4 Invandrarpolitik i ett maktperspektiv

Hittills har jag framst presenterat det samhillspolitiska perspektiv som
avser utgoéra grunden for en diskussion om invandrarpolitik som ett poli-
tiskt implementeringsproblem. Jag har dven lyft fram invandrarpolitikens
sirskilt komplexa karaktir som framfor allt beror pa det forhatlandet att
storre delen av den offentliga sektorn pa ett eller annat satt berors av in-
vandrar- och flyktingpolitisk verksamhet. De invandrar- och flyktingpo-
litiska problemens koppling till brister inom det demokratiska samhills-
systemet hdnger samman med marginaliseringen av invandrare och flyk-
tingar inom svenskt samhills- och arbetsliv. Sveriges representativa de-
mokratisystem bygger nimligen pa att makten utgar fran folket, samt pa
beslut om att alla skall ha ritt till sociala, ekonomiska och politiska re-
surser pa jamlika villkor. Invandrares och flyktingars delaktighet i sam-
halls- och arbetsliv sker inte pa jamlika villkor och &r inte representativt i
relation till deras andel av befolkningen och betydelse for det svenska
samhillet i stort. Forklaringar till detta torde bland annat ligga i det
svenska forvaltningssystemets bristande forméga att fordela samhillets
olika resurser mer rittvist. Med andra ord ar forhallandet med invandra-
res och flyktingars bristande delaktighet och inflytande ett exempel pé
hur demokratins grundprincip om att makten skall utgé frén en politiskt
aktiv befolkning inte fungerar i praktiken. Aven det faktum att det sedan
mitten pd 1970-talet varit stora svéarigheter med att forverkliga det in-
vaglflraxpolitiska malet om samverkan utgér ett tydligt exempel pa det-
ta.

Nir det giller svensk forskning om invandrarpolitikens samverkans-
mél har Tomas Hammar belyst viktiga frigor som rér medborgarskap,
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rostritt och politiskt deltagande. Hir skall jag dock anknyta till en dansk
studie med titeln “Invandrerpolitik i et magtperspektiv’ dir problemati-
ken kring invandrares deltagande behandlas.*?

Forfattarna till denna studie belyser problem som ror de utlindska
medborgare i Danmark som kommer fran “tredje virlden”, det vill siga
fran linder utanfor Norden, Europa och Nordamerika. Som fallstudie
analyseras ett beslutsforslag som lades fram av det socialdemokratiska
partiet i juni 1992 med beteckningen B.65. Det var ett forslag som avsag
att 4ligga regeringen skyldigheten att genom en rad lagindringar forbitt-
ra integrationsforutsittningarna for invandrare i Danmark. Inramat av en
diskussion om etniska minoriteters roll i den vésterlandska demokratitra-
ditionen samt den politiska diskursen i Danmark 6ver tid granskas dven
den dominerande invandrarpolitiska diskursen i det danska sambhillet.
Fortattarna gor en komplex analys av hur invandrarfragor blivit ett etab-
lerat politiskt filt. I analysen fokuseras intresset pa konflikt- och makt-
fragor och de anvinder sig av ett maktbegrepp som bygger pd Michel
Foucaults texter.

Johansson m.fl. utgar fran en huvudtes om att det 4r i den fas dir poli-
tiken initieras och 1 implementeringsprocessen som den avgorande makt-
kampen sker. I diskussionen stodjer de sig pa Bent Flyvbjergs studie
"Magt og Rationalitet. Det konkretes Videnskab.” fran 1991, vars syfte 4r
att visa pa betydelsen av informella maktrelationer inom pianeringsarbete
och politik. En utgangspunkt for diskussionen #r deras antagande om att
invandrare som minoritet har en roll i den politiska processen som skiljer
sig fran 6vriga aktorers roller samt att ekonomisk rationalitet 4r en avgo-
rande faktor i hela denna process. Invandrares sirskilda roll i politiken
avser forhallandet att det i det danska samhillet finns strukturella hinder
som gor det svart for dem att bli delaktiga i beslutsprocesser.

Den ekonomiska rationaliteten spelar enligt forfattarna en avgorande
roll i invandrarpolitiska sammanhang. De anser till och med att ekono-
misk beridkning av kostnader och intdkter dr mer avgorande for invand-
rarpolitikens utformning in idealforestillningar om demokratiska med-
borgerliga rittigheter. Det medfor bland annat att invandrare ses som “ett
tekniskt problem” och att man forsoker finna l6sningar utifran en eko-
nomisk utgédngspunkt. Med andra ord menar forfattarna att minoriteter
inte uppfattas som en del av samhillet p& samma sétt som den “infodda”
majoritetsbefolkningen, utan istillet betraktas de som en ekonomisk be-
lastning for den offentliga sektorn. Den ekonomiska rationaliteten och
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bristen pé ett erkdnnande av etniska minoriteter som jamstillda medbor-
gare anser Johansson m.fl. vara en viktig forklaring till politikernas ut-
giftsfixering i samband med invandrar- och flyktingpolitisk verksambhet.

Nir det gidller nimnda studie av den politiska processen anvinds en
liknande indelning som jag utgér ifran.”® De delar in processen i fyra
faser som tar sin borjan i politikens initiering och framvixt for att sedan
Overga i en design-, besluts- och implementeringsfas. De har ocksé valt
att av dessa faser sarskilt studera implementeringsfasen och har anvint en
kombination av uppifran och ned”-, “botten-upp”-, och “nitverks-
teorierna”. Aven om de i sin analys betraktar den politiska processens
fyra delar som en helhet anser de att man utifrdn deras resultat kan kon-
statera att det dr i de faser ddr politiken initieras respektive verkstills som
den huvudsakliga maktkampen foregér, vilket innebir att det ocksé ar dér
som det politiska resultatet avgors. En ojimn maktfordelning i samhillet
ger den politiska processen en problematisk karaktir, vilket blir sérskilt
uttalat ndr fragan ror minoriteter med invandrarbakgrund. Bland annat
konstaterar forfattarna att dagordningen for invandrarpolitiken formas
utifran en diskursiv uppdelning mellan "’vi och dom”, det vill siga mellan
majoritetssamhallet och minoriteterna. Majoritetssambhdllet sétter dagord-
ningen for politiken och fortsitter att gora det sa lange ingen ifragasitter
gillande normer och daglig praxis. Pa sa sitt menar Johansson m. fl. att
ett samhillssystem bestidende av under- och 6verordnade folkgrupper kan
existera under mycket ldnga perioder. Invandrares och flyktingars bris-
tande integration och laga stillning i samhillet anses saledes handla om
ett vixande strukturellt betingat problem, vilket innebir att svarigheter
inom det invandrar- och flyktingpolitiska omradet bor ses som ett allt
mer framtridande sambhillsproblem och inte enbart som ett
”invandrarproblem”.

Undersokningen visar att invandrares bristande deltagande i sam-
hallslivet och den politiska processen dr en viktig demokratifraga och
pekar pa att denna marginalisering handlar om béde ett styrnings- och
deltagandeproblem. Styrningsproblemet avser en bristande formaga att
styra den politiska processen fran det att ett beslut fattas till dess att be-
slutet verkstills. Problemet ror sdledes de ”fel” som uppkommer under
den process dir en given plan skall verkstillas enligt ett tidigare taget
beslut. Deltagandeproblemet handlar om invandrares liga deltagande i
politiken och det dirav framvixande legitimationsproblemet for partier
och politiker.
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Den slutsats som man siledes kan dra #r att frigor om invandrares re-
ella mojligheter till inflytande och deltagande i samhaillsliv och politik
bor behandlas i en generell diskussion om demokratins formella och re-
ella praxis. Man kan till och med hivda att denna problematik bér leda
till en omformulering av demokratins ideal och virderingar i det demo-
kratiska systemet. Detta innebdr i sin tur att nationell och lokal invand-
rar- och flyktingpolitisk verksamhet inte kan ses som enbart en invand-
rar- och flyktingpolitisk fraga. Vad dessa fragor handlar om &r istillet
viktiga aspekter pa ett generellt samhillsproblem och en allmidn demo-
kratifraga. Mot bakgrund av detta konstaterande och ovan presenterade
samhillspolitiska perspektiv skall nationellt och lokalt invandrar- och
flyktingpolitiskt arbete nu beskrivas och analyseras.

Noter till kapitel I

1. Politik och forvaltning ar centrala begrepp i detta kapitel. Forenklat kan politik sagas st for en
aktivitet varigenom virden fordelas pi ett auktoritativt sitt. Det innebér bland annat att politik kan
betraktas som en maktrelaterad handling i syfte att fordela exempelvis ekonomiska, politiska, sociala och
kulturella varden i samhillet. En politiker kan diarmed definieras som en person som &r vald och
forvintas delta i de aktiviteter varigenom virden fordelas pa ett auktoritativt sitt. Detta manifisteras i att
uppgiften som formell beslutsfattare dvilar politiker. I en lika forenklad definition skulle forvaltning
diarmed sta for den organisation som har till uppgift att bereda och implementera politikernas beslut. Den
har definitionen dr dock mycket sniv da verkligheten visar pi en betydligt mer omfattande uppgift och
roll. Som exempel kan nimnas att férvaltningens uppgifter och roll dven inkluderar sddant som
kunskapsbildning, opinionspaverkan, tillimpning och verkstillighet av tagna beslut samt kontroll av
olika slag. Nar det giller kommunala politiker har de dessutom till uppgift att bereda fullmiaktiges
drenden samt att ansvara for beslutens verkstillande, vilket ocksa visar pa denna definitions begransning.
Begreppsdefinitionen anvinds dock ofta i samband med sambillspolitiska studier. Sammantaget innebar
det hir att man med politik kan avse beslutsfattande om virdefordelning och med forvaltning kan avse
beredning och implementering av politiskt fattade beslut. Enligt denna uppdelning far siledes en
tjansteman som arbetar vid en forvaltning rollen att utféra administrativa uppgifter som att ge politiker
underlag infor beslutsfattande, verkstilla beslut samt ansvara for olika uppgifter kring sjdlva
beslutsfattandet. For en mer genomgéende diskussion om dessa begrepp se P.O. Norell: De kommunala
administratrerna. Lund: Studentlitteratur, 1989.

2. Lennart Lundqvist: Forvaltning, stat och samhille. Lund: Studentlitteratur, 1992, s. 41 f.f.

3. Olof Petersson: Kommunalpolitik. Stockholm: C.E. Fritzes A.B., 1992, s. 77.

4. Aa.,s. 80f.

5.Aa,s. 83.

6.Aa,s. 83f.

7. Kommunallag. SFS 1991:900, 2 kap. och 3 kap.

8. Rune Témblom: Offentlig forvaltning. Stockholm: CE Fritzes, 1993, s. 88 f.

9. Olof Petersson & Donald Soderlind: Forvaltningspolitik. Stockholm: C.E. Fritzes A.B., 1993, 5.26.

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: Férvaltning, stat och samhille. Lund: Studentlitteratur, 1992, s. 78 f.f.

13. A, s. 80.

14. Richard Elmore, Gunnel Gustafsson & Erwin Hargrove, a.a., s. 220 f.

15. Lennart Lundquist, a.a., s. 12 f.

16. Aa,s. 13.

17. Torbjorn 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 limnas utanfor denna
studie. Nidmnas kan dock att ifriga om invandrarforeningarnas inflytande och statsmakternas insatser for
att samarbeta med dem har erfarenheterna visat pa en hel del brister eftersom dessa foreningar ges
mycket begrinsad mojlighet till medverkan.

19. Nir det giller just invandrarpolitiken har detta ibland tenderat att ga till Gverdrift da viktiga problem
inte kunnat atgirdas pi onodigt lang tid i véntan p 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.
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arbete och implementering av socialtjinstreformen. I: Statsvetenskaplig tidskrift - 1984: n.r. 3.

23. Paul A. Sabatier: "Top-down and bottom-up approaches to implementation research.” I: Michael Hill:
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24. Anders Sannerstedt: “Implementering - hur politiska beslut genomfors i praktiken.” I: Bo
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26. Michael Lipsky: Street-level bureaucracy. New York: Russel Sage Foundation, 1980.
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IT Invandrings-, invandrar- och
flyktingpolitik 1 Sverige under 1900-
talet

Hur har den svenska invandrings-, invandrar- och flyktingpolitiken vuxit
fram och foriandrats under 1900-talet? I det foljande beskrivs Gversiktligt
utvecklingen nir det giller dessa tre 6msesidigt relaterade politikomra-
den over tid, men forst skall nagra ord sigas om vad som skiljer dem &t
och om invandrarpolitikens speciella karaktar.

II:1 Invandrings-, invandrar- och flyktingpolitik

Med invandringspolitik avses i stora drag de principer som anger vilka
utlinningar som skall fa tilistind att bositta sig i Sverige. Invandrarpoli-
tiken riktar sig ddremot till invandrare och flyktingar som har fétt detta
tillstdnd och bor i Sverige. Det ror sig hidr om de atgérder som ett land
vidtar for att underlétta for dessa individer att finna sig till rétta i det
svenska samhillet. Flyktingpolitik stir for de dtgéarder som ett land vidtar
for att bista och stodja ménniskor som tvingas fly och for att bidra till att
flyktingproblemen i virlden minskar.' I det lokala arbetet med invandrar-
och flyktingfrdgor 4r invandringspolitiken inte lika central som invand-
rar- och flyktingpolitiken, vilket gor att invandringspolitiken endast
kommer att studeras i samband med f6ljande genomgéing av nationell
utveckling.

Nir det giller invandrarpolitiken sa har den en speciell karaktdr som
ir viktig att podngtera i denna studie. Dess speciella karaktir beror bland
annat pa det forhallandet att landets invandrarpolitiska atgéirder inklude-
rar sadant som dven berdr andra samhéllspolitiska omraden. Som exem-
pel kan nidmnas att invandrarpolitik handlar om individens boendesitua-
tion, utbildnings- och arbetsméjligheter, barnomsorg, sjukvard och soci-
ala situation. Av stor betydelse for invandrares och flyktingars méjlighe-
ter att finna sig till ritta dr da framfor allt dven landets socialpolitik, ar-
betsmarknadspolitik och allménna instillning till jamlikhet mellan mén-
niskor.

I Sverige har jimlikhet sedan lang tid tillbaka varit ett hogt prioriterat
demokratiskt och vilfirdspolitiskt mal och Sveriges grundlag bygger pa
tanken om alla ménniskors lika vérde. Striavan efter jamlikhet uttrycks
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bland annat genom den allm#nna och lika rostritten. Jamlikhet avser
dven individens ritt till egen och fri utveckling samt allas lika mojlighe-
ter och ritt till del av materiella och kulturella virden. For att uppna den-
na jamlikhet mellan samhillets invénare samt de invandrarpolitiska ma-
len om jdmlikhet, valfrihet och samverkan® 4r arbetsmarknads- och soci-
alpolitiska atgirder av stor betydelse. Med arbetsmarknadspolitiska at-
girder avses i forsta hand statens selektiva atgirder for att frimja syssel-
sdttningen, motverka arbetslosheten och forbittra arbetsmarknadens
funktionssitt. Detta sker bland annat med hjilp av arbetsmarknadsutbild-
ning (AMU) och annat statligt stéd. Vad giller socialpolitik s& handlar
det om samhillets atgarder for att ge hjilp och stod it ménniskor och
skapa ekonomisk och social trygghet. Den moderna vilfardsstaten &r ett
resultat av socialpolitiska atgirder som numera omfattar alla samhills-
grupper och allt fler omraden - bland annat skatter, arbetsmarknadsfra-
gor, bostads- och familjepolitik. Sammantaget visar detta pa hur dessa
politiska omraden flyter in i varandra, vilket ocksé illustrerar det ovan
namnda forhillandet att invandrarpolitiska fragor eller fragan om invand-
rares och flyktingars integration i det svenska samhillet handlar om ett
allmént samhillsproblem.

II:2 Kontroll av utléinningar faststiills i lag

En 6nskan att kunna kontrollera invandringen till Sverige fanns redan pa
1500- och 1600 talen da man hade foreskrifter om att bade svenskar och
utlinningar’ méaste medfora pass om de ville resa i Sverige. Det hir gill-
de dnda fram till mitten av 1800-talet d4 en 6kad ekonomisk liberalism
och forbittrade kommunikationer bidrog till att man avldagsnade passre-
striktionerna. Denna frihet frén resandekontroll skulle sedan komma att
fortsitta gilla fran 1860 till 1914 och innebar att en utlénning varken
behévde uppvisa nagot pass vid grinsen eller soka inresetillstind eller
tillstand for att fa arbeta och hyra bostad.* Invandringen betraktades sa-
ledes inte som nagot hotfullt for riket vid denna tid, vilket diremot den
kraftigt 6kande utvandringen bedomdes vara. En omfattande fattigdom
bredde nidmligen ut sig over hela den europeiska kontinenten vilket
medforde att flera miljoner ménniskor kom att s6ka sig ett bittre liv pd
andra hall, framfor allt i Nordamerika och Australien. Mellan 1751 och
1850 var utvandringen dubbelt s& stor som invandringen i Sverige och
fortsatte direfter att 6ka dramatiskt. Forst i borjan av 1900-talet borjade
utvecklingen vinda, men vid tillsittandet av Emigrationsutredningen
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1907 var det fortfarande frimst utvandringen som stod i centrum for in-
tresset.

Vid denna tid hade emellertid politikerna bérjat uttrycka en oro for
det invandringstryck som man trodde kunde bli foljden av de allt bittre
levnadsvillkoren i landet.” Bakgrunden till denna oro var bland annat att
en del ryska politiska flyktingar sokt sig till Sverige efter revolutionen i
Ryssland 1905 och darefter fortsatt sin politiska aktivitet ndr de kommit
inom landets grinser. Dessutom fanns det en del invandrare som bedrev
en affarsverksamhet som upplevdes som ett hot mot svenska handelsmin
samt sdasongsarbetare som ansags hota stabiliteten pad den svenska ar-
betsmarknaden. Med anledning av detta bestillde riksdagen 1907 en lag
som skulle motverka “’skadlig invandring” genom att reglera utlinningars
forhallanden i Sverige i allminhet samt en lag som reglerade utlimnings-
ritten. Det rorde sig siledes om en efterlysning av tva helt fristdende
lagforslag som samtidigt hade ett starkt samband med varandra.

Resultatet kom 1913 da en forsta proposition om férbud for utlidn-
ningar att vistas i Sverige - utvisningslagen®, samt om utlimning av for-
brytare - utlimningslagen, lades fram for riksdagen.7 Utlamningslagen
om ritten att $verfora en utlinning misstinkt for brott till ett annat land
for att dodmas dir istéllet for i Sverige tradde i kraft 1913. Utvisningsla-
gen tradde i kraft 1914, ungefir samtidigt med forsta vérldskrigets ut-
brott. Lagen benimndes som “utvisningslag” men kan sigas ha varit
grundldggande for politiska flyktingars asylritt i Sverige och ddrmed en
forsta ansats till de efterfoljande utldnningslagar® och den invandrings-
politik som har utvecklats under dren fram till idag. Exempelvis s kom
utvisningslagen redan under kriget att flitigt utnyttjas som en generell
utldnningskontroll. Syftet var di att begrinsa folkutbytet med andra lan-
der eftersom kriget och dess foljder gav upphov till stora flyktingstrom-
mar pa kontinenten. Vad som gjorde det mojligt att anvénda utvisning-
slagen som en generell utldnningslag pa detta sitt var att man i lagen
tillatit eventuella kompletteringar i form av kungorelser. Kungorelser
hade saledes utféardats for att exempelvis kontrollera det folkutbyte som
uppstatt pd grund av den livsmedels- och bostadsbrist som kriget forde
med sig. Bland annat aterinfordes 1917 det passtvang som varit avskaffat
i ett halvt sekel samt infordes en lag 1918 om att utlinningar som befann
sig i riket skulle ha viserat pass eller en uppehéllsbok med tillstind att
vistas i landet.’
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1927 var man slutligen tvungen att forsoka fa nadgon ordning pa det
lappverk av kungorelser som vixt fram under kriget, vilket medférde att
Justitiedepartementet fick i uppdrag att utarbeta ett forslag till en mer
sammanhallen utlinningslag. Nir forslaget kom framhélls biand annat att
man insett att landet for 6verskadlig framtid skulle behdva en reglering
av invandringen, inte minst for att kunna skydda den svenska arbets-
marknaden frdn att overflodas av utlandsk arbetskraft. Dessutom fanns
det en mingd andra intressen som man ansig var nodvindiga att bevaka,
till exempel den rddande bostadssituationen, ordnings- och sikerhetsin-
tressen samt den svenska rasens homogenitet. Hir menade man att en
utlinningskontroll behévdes bade for att i forsta hand kunna forse landets
egna invanare med bostider och for att inte riskera att fa in kriminellt
lagda individer frén den europeiska kontinenten. Aven de allt mer tydligt
uttalade idéerna om rasbiologi var av betydelse for forslagets utformning
pa sa sitt att de bidrog till en strdvan att vilja bevara befolkningen si
oblandad som mdjligt. Med dessa ambitioner réckte det foljaktligen inte
med att ha en “utvisningslag” som grund for landets utldnningskontroll
utan den utldnningslag som efterlystes skulle bade begrinsa invandringen
och Overvaka de utldnningar som befann sig inom landets granser. Vid
arsskiftet 1927/28 tridde den nya utldnningslagen i kraft och med detta
kom #ven det numera flitigt anvinda begreppet uppehallstillstand” in i
lagboken.10

Den period som hittills beskrivits priglades av en utvandring fran
Sverige som overskred invandringen. Forst 1930 kom in- och utvand-
ringskurvoma att byta plats och Sverige bérjade utvecklas till ett invand-
ringsland. Till stor del bestod invandringen av atervindande svenskar
som inte lyckats forverkliga sina drommar i Nordamerika. Men &ven
politiska flyktingar borjade vid denna tid bli ett allt storre inslag i landets
invandrade befolkning. Framfor allt kom politiska flyktingar fran Tysk-
land som en direkt foljd av Hitlers maktovertagande. Redan i 1914 ars
utvisningslag forekom begreppen “politisk flykting” och "asyl”, men de
hade aldrig klart definierats. Det faktum att politiska flyktingar p& 1930-
talet borjade utgora ett allt storre inslag i den 6vriga invandringen gjorde
det dirfor ndédvindigt att mer precist definiera vilka som avsigs med
begreppet, vilket ocksi blev en av anledningarna till att man aterigen
papekade behovet av en ny utldnningslag. Med andra ord bidrog de aktu-
ella erfarenheterna av en fordndrad flyktingsituation bade i Sverige och i
ovriga Europa till att 1927 ars utldnningslag @ndrades. En stor del av
debatten som foregick denna édndring rorde just frigan om vem som
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skulle anses vara flykting med ritt till skydd. Den nya lagen tridde i kraft
1937 men klargjorde inte vad som avsags med politisk flykting och asyl.
Lagen innebar endast att ett drende for individer som angav politiska
orsaker skulle provas mer noga én tidigare, bland annat med hjilp av ett
nyinrdttat overprovningsorgan - utlinningsnimnden. En skirpning vid
provning av beslut i avvisnings' - eller forpassningsirenden for personer
som aberopat politiska skil skulle dirmed ske pa s sitt att Socialstyrel-
sens utlinningsbyra, som tidigare svarat for utlanningsirenden, nu alades
att inhamta yttranden 6ver beslutet frin den nya utlinningsnamnden."

Det blev med 1937 érs utlidnningslag som Sverige gick in i den krigs-
tid som skulle innebdra den storsta tillstromningen av asylsokande som
landet nagonsin tidigare hade upplevt. Situationen kring tiden f6r andra
varldskriget illustreras bland annat i att cirka 45 000 flyktingar fordes
fran koncentrationsldger i Tyskland till Sverige under kriget. Dessutom
sokte cirka 30 000 balter och 122 000 nordiska flyktingar skydd i Sverige
under och efter detta krig."* Denna flyktingstrém var inte forutsedd dé
lagen formulerades, men eftersom den utformats pa sa sitt att den med-
gav mojligheter att utfirda tilliggsbestimmelser kunde man anpassa den
till gillande onskemal. Under andra virldskriget kom de omfattande
flyktingstrommarna ocksé att medfora ett 6kat behov av en vil fungeran-
de organisation for att kunna ta emot flyktingar i Sverige, ge dem bosti-
der och hjilp ut i arbetslivet. Man borjade déarfor bygga upp en verksam-
het som vilade pd ett samarbete mellan statliga myndigheter, privata
flyktingorganisationer och institutioner som drevs av flyktingar sjilva.'
En nimnd bildades ocksa som hade till uppgift att formedla statsbidrag
for bland annat flyktingars uppehille och utbildning.

II:3 Efterkrigstidens rekryteringsiver

Nir kriget vil var 6ver hade dven 1937 ars utlinningslag kompletterats
med sd manga forordningar att det var nédviandigt med en uppsortering
och ny omarbetad lag. 1945 beslots om en tredje lagstiftning pa det in-
vandringspolitiska omradet, vilket inte innebar nagra principiella fordnd-
ringar i forhallande till de foregéende lagarna d& dess huvudsyfte varit att
framst bringa ordning i de restriktioner som inforts under kriget.15 1945
ars utlinningslag skulle i sin tur komma att bytas ut 1954, men innan
dess genomfordes en rad utredningar kring utlanningsfragorna. Exempel-
vis hade den sa kallade Utldnningskommittén tillsatts 1949 med uppgift
att granska sjilva utlinningslagstiftningen. Utredningen ledde till ett
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lagforslag 1951 som samtidigt speglade en mirkbar attitydforindring.
Under forsta och andra virldskriget hade ndmligen en allt mer restriktiv
héllning till invandringen dominerat, en héllning som forslaget nu ville
mjuka upp. Det var snarare den gamla tanken pa fritt folkutbyte som gallt
1 slutet av 1800-talet och det tidiga 1900-talet som ater blivit aktuell. I
forslaget ingick dessutom en principdeklaration om politiska flyktingars
ritt till asyl grundad p4 FN:s flyktingkonvention.'® FN-konventionen frén
1951 kom Sverige ocksi att ratificera 1954 - samma ar som den nya ut-
lanningslagen tridde i kraft. 1954 bildades dven den gemensamma nor-
diska arbetsmarknaden som befriade nordiska medborgare fran passtvang
och krav pa tillstdnd for att bositta sig och soka jobb inom Norden. Ar-
betsmarknadssituationen var for 6vrigt en mycket aktuell fraga for Sveri-
ge efter kriget da landet - till skillnad fran stora delar av Europa som lag i
spillror efter kriget - upplevde en kraftig tillvixt. Det enda som saknades
var arbetskraft och riddningen fann man ute i Europa. Den nodvindiga
arbetskraften kunde importeras och man borjade teckna en mingd avtal
med flera europeiska linder.

Utldnningskommitténs lagforslag om en mindre restriktiv utlinning-
slag terspeglar siledes bade det férindrade virldsldget och landets nya
behov av arbetskraft fran utlandet. Vad den politiska utvecklingen kring
andra virldskriget ocksa visar pa dr det forhallandet att ekonomiska fak-
torer 4r mer avgorande for invandrings-, flykting- och senare dven for
invandrarpolitikens utformning 4n frigan om minskliga rittigheter, vil-
ket den ovan presenterade danska studien ocksa belyser. Beroende pa om
landet vid denna tid behdvde arbetskraft eller inte formades saledes poli-
tiken som generds eller restriktiv. Tiden kring andra virldskriget illustre-
rar ocksa det forhallandet att det finns ett starkt beroende mellan politi-
ken pa detta omrade och hindelser i vir omvirld. Kinsligheten for kon-
junktursvangningar och hindelser i omvirlden har bland annat medfort
att man stindigt omformulerar inriktningen for landets invandrings-, in-
vandrar- och flyktingpolitik, vilket visas an tydligare i den fortsatta ut-
vecklingen.

Nir det giller ovan nimnda forslag med idéer om det fria folkutbytet
kom det att paverka beslutsfattarna pé sé sitt att landet ater fick en mind-
re restriktiv utldnningslag 1954. Dessutom gavs utldnningar en bittre
rittssikerhet 4n tidigare genom att man skapade ett uppehallstillstind
utan tidsbegransning som kunde erhillas efter nagra ars fast boende i
landet med ett tidsbegrinsat uppehallstillstand. Det nya uppehallstillstin-
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det kom att kallas for bosittningstillstind”.!” Dirmed kunde invandrare
bli kvar i landet under tryggare former utan att fér den skull behova bli
svenska medborgare.

Utmirkande for 1950-talet var ocksa att invandrare sjélva borjade go-
ra sina rOster horda i olika politiska sammanhang. Redan i borjan pé
1800-talet hade Sveriges finska invandrare organiserat sig och i Stock-
holm bildat den forsta svenska invandrarforeningen. Pa 1900-talet kom
dven andra folkgrupper att bilda foreningar utifran etnisk tillhdrighet och
den fortsatta utvecklingen kan i stort sett sigas f6lja invandringens for-
dndring Over tid. Det innebér att det idag finns ett omfattande férenings-
och organisationsliv bland svenska invandrare. Det som gor 1950-talet
intressant i detta sammanhang var att ett nytt steg togs i denna utveck-
ling. 1957 bildade niamligen finska invandrare var forsta riksorganisation,
vilket kom att bli inledningen pa en fortsatt etablering av dven andra
folkgruppers riksorganisationer. 18

Under krigsaren hade ett bidragssystem borjat vixa fram for att ersitta
myndigheter som gjorde insatser for flyktingar. Aven detta kom att ut-
vecklas under 1950-talet pé si sitt att man 1959 utfirdade ett sa kallat
"flyktingbrev’som bemyndigade Socialstyrelsen att limna véard och un-
derstod 4t flyktingar. Det hir innebar samtidigt att denna myndighet fick
en viktigare roll i det flyktingmottagarsystem som nu var under upp-
byggnad.19 En annan viktig aktor tridde ocksa in pa den flyktingpolitiska
scenen denna tid. Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS) fick namligen ansva-
ret for den organiserade overforingen av flyktingar till Sverige samt for
omhindertagandet av de flyktingar som fatt bositta sig i landet. Det har
var for ovrigt en uppgift som dérefter skulle ligga pA AMS énda fram till
mitten pa 1980-talet.”’

Efter 1950-talet forstod politikerna att invandringen skulle komma att
bli en betydande faktor for landets framtida utveckling och intresset for
de mer langsiktiga effekterna vaknade. 1961 tillsattes dérfor en utldn-
ningsutredning som i forsta hand skulle understka vilka lagdndringar
som kridvdes i utldnningslagen om Sverige gick med i den Europeiska
Ekonomiska Gemenskapen (EEC). Utredningsuppdraget inkluderade
dessutom en granskning av behovet att reglera géststuderandes rittigheter
och skyldigheter, tillstdndsgivningen, utlinningslagens bestimmelser om
asylrdtt samt rittshjdlpen for utlanningar. Till detta kom dven uppgiften
att ldmna forslag pa hur bestimmelser om kontroll av utldnningar som
tillatits resa in i Sverige, det vill sidga den inre utlinningskontrollen,
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skulle utformas. Slutligen fick utredningen ocksa i uppgift att fundera pa
hur en central utlinningsmyndighet borde organiseras i framtiden. Néar
utredningen paborjat sitt arbete vixte ett intresse for ytterligare ett pro-
blemomrade fram - namligen det som senare skulle kallas for
”anpassningsfragor”. Det hir handlade om invandrares behov av rad, stéd
och information for att finna sig till ritta i det svenska samhillet, vilket
sa sméaningom kom att bli amnet for en utredning som tillsattes 1968 for
att speciellt undersdka huruvida invandrare skulle assimileras eller integ-
reras - den si kallade Invandrarutredningen. Hir kan vi ocksa se borjan
till det moraliska dilemma som enligt Nils Oberg karakteriserat invand-
rings- och invandrarpolitiken i europeiska vilfiardsstater sedan slutet pa
1960-talet.?! Dilemmat handlar om den konflikt som finns mellan stater-
nas strdvan efter att viarna de befintliga medborgarnas intressen och den
moraliska skyldighet en vélfirdsstat har gentemot mindre lyckligt lottade
ménniskor utanfér “den egna kretsen”. Med andra ord visar Oberg pa att
de ideal om fred, frihet, rikedom och vilfird som vilfardsstaten bygger
pa samtidigt medfor vissa skyldigheter gentemot ménniskor i nod. Dessa
civila, sociala och politiska skyldigheter omfattar bade de utlindska
medborgare som lever utanfor ett lands granser och de som dr permanent
bofasta i landet.

Under 1900-talet har mottagarlinder i Europa tillerként invandrare
allt fler rittigheter och skillnaderna mellan invandrade och infédda inva-
nare har ddrmed blivit mindre. Samtidigt har det blivit svarare for utlind-
ska medborgare att ta sig in i dessa linder pa grund av en allt restriktiva-
re granskontroll, vilket dr en fo6ljd av att storskalig invandring allmént
betraktas som ett potentiellt hot mot vilfdardsstaters mojligheter att upp-
fylla andra fundamentala inrikespolitiska mal. Oberg menar att det mo-
raliska dilemma som vixt fram ur denna utveckling kommer av att det
finns en “gyllene regel” som inte kan undvikas och som séger att vilfird
ocksa skapar en skyldighet att erbjuda den mindre lyckligt lottade hjilp.
Vad som séledes borjade vidxa fram under slutet av 1960-talet var en
utveckling som medfért att Sverige fatt ett allt strangare kontrolisystem
gentemot invandringen samtidigt som de invandrare som slidpps in i lan-
det tillerkdnns allt mer omfattande civila, sociala och politiska rittighe-
ter.
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II:4 Restriktivare invandringspolitik - generosare
invandrarpolitik

1961 ars tillsatta utlinningsutredning arbetade i elva &r och lade under
denna tid fram en rad betdnkanden som anvindes som utgangspunkt for
en stor del av den fortsatta utvecklingen av invandrar- och flyktingfré-
gorna. Viktigt i detta sammanhang var den effekt pa utvecklingen som
bade det simre ekonomiska lidget i Europa och i Sverige samt invand-
ringens fordndring kom att f&. Under den senare delen av 1960-talet stag-
nerade nidmligen konjunkturen i Europa och i Sverige samtidigt som in-
vandringen 6kade och en allt storre del av invandrarna kom fran utom-
nordiska ldnder. Det innebar att den svenska rekryteringsivern som gillt
efter kriget avtog och att man - i likhet med 6vriga Europa - bérjade oroa
sig for situationen for den arbetskraft som redan fanns i landet. Man kom
med andra ord att anta en mer restriktiv hallning gentemot arbets-
kraftsinvandringen, savil i Europa som i Sverige. I ett utredningsbetin-
kande fran 1967 konstaterades till exempel att invandringspolitiken var
oupplosligt forenad med hela landets ekonomiska politik och att det dér-
med var angeldget att vidta atgirder som kontrollerar invandringen biittre
4n den da gillande lagen. Det ovan nimnda sambandet mellan ekono-
miska berdkningar och invandringspolitik kan knappast uttryckas tydliga-
re. Till att borja med infordes dirfor 1967 ett krav pa arbetstillstdnd fore
inresan till Sverige for utomnordiska arbetskraftsinvandrare i utlinning-
slagen. Betidnkandet resulterade dessutom 1 ett beslut i riksdagen 1968
som innebar att all invandring av utomnordiska invandrare skulle ske i
organiserade former. Riksdagen slog dven fast att den huvudsakliga for-
men for mottagandet av flyktingar borde vara den organiserade Sverfor-
ingen som skedde i samarbete med FN:s flyktingkommissarie och att
konventionsﬂyktingar22 skulle ha kvar sin ritt till skydd i landet. Slutli-
gen krivdes ocksa att utomnordiska invandrare - forutom arbetstillstdnd -
skulle ha ordnat tillgéng till bostad fore inresan.”® Sammantaget innebar
det hir att 1968 kom att bli det ar som den sa kallade “reglerade invand-
ringen” infordes.*

Parallellt med inférandet av ett mer restriktivt regelsystem for invand-
ringen pagick en utveckling av regleringen for invandrares situation i
landet. Reformarbetet hade emellertid paborjats redan innan den tidigare
nimnda Invandrarutredningen tillsattes 1968 med uppgift att utreda in-
vandrares sociala och kulturella situation. Som exempel kan nimnas att
statsmakterna fran och med budgetaret 1965/66 hade stillt medel till
forfogande for avgiftsfri undervisning i ”svenska for invandrare” (sfi).
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Skoloverstyrelsen fick ddrmed mojlighet att i samarbete med studiefor-
bunden anordna sidan undervisning som forsoksverksamhet.”” Det hir
har med tiden ocksa visat sig vara den forsta och viktigaste invandrarpo-
litiska sdratgird som vixte fram nir invandringen till Sverige tog fart pé
1960-talet.”®

En annan viktig hindelse pa 1960-talet var att en ny central myndig-
het etablerades som skulle ha kompetens att tillimpa de invandrings- och
invandrarpolitiska lagar och forordningar som faststilits under &ren. Med
en central utlinningsmyndighet avsidg man dessutom att samla ihop an-
svaret for utlanningsfragoma till en enda huvudman. Det innebar att till-
standsfragorna som legat hos Utldnningskommissionen, medborgar-
skapsfragorna som Justitiedepartementet arbetat med och de nya anpass-
ningsfrigorna som en arbetsgrupp inom Inrikesdepartementet svarat for
skulle féras samman till den nya myndigheten. 1969 var detta genomfort
och sedan dess har Sverige haft en statlig myndighet med namnet Statens
invandrarverk (SIV), vars uppgift &r att ansvara for landets invandrings,
invandrar- och flyktingpolitik. Nar det géller ansvaret for flyktingpoliti-
ken skulle det dock droja fram till 1980-talet innan det Gverfordes pa
Invandrarverket. Som nimnts tidigare hade AMS huvudansvaret for
flyktingfragorna fram till 1980-talet men redan fran bérjan fick Invand-
rarverket en bitrddande roll i detta genom att representanter fran verket
deltog i uttagningen av kvotflyktingar.”” Efter ankomsten till Sverige var
det sedan AMS som éter tog hela ansvaret for flyktingarna, vilket innebar
att Invandrarverket hade en mycket liten roll i landets flyktingmottagning
vid denna tid.?® Statens invandrarverk etablerades samtidigt som invand-
ringen forindrades dramatiskt. Den reglerade invandringen frin 1968
satte i stor utstrickning stopp for den utomnordiska arbetskraftsinvand-
ringen, men dédremot inte for 6vrig invandring. Som exempel p& bakom-
liggande faktorer till detta kan nimnas att revolter i Ungern och Polen
medforde att stora flyktinggrupper sokte sig till Sverige vid denna tid.
Andra hindelser i omvirlden som bidrog till att den 6vriga invandringen
fortsatte var Praginvasionen 1968, juntatiden i Grekland 1967-1974 och
krig i Eritrea sedan slutet av 1960-talet.”

Trots att riksdagen velat reglera invandringen med hénsyn till bland
annat arbetsmarknaden, bostadstillgéngen, skolsituationen och tillgang
till social service blev det till och med jéittelika invandringstoppar 1969
och 1970 med 60 800 respektive 73 600 invandrare. Detta kan jamforas
med att det ar 1968 kommit 32 800 och 1971 kom 42 615. Bakom dessa
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rekordsiffror 1ag framfor allt beslutet 1954 om den fria nordiska arbets-
marknaden som gjort det mojligt for alla nordbor att soka sig till Sverige
och skaffa arbete. Den dominerande gruppen invandrare dessa rekordar
kom sdledes fran de nordiska landerna, frimst Finland. Aven invandring-
en frén utomnordiska linder fortsatte och i allt storre utstrickning kom
invandrarna fran utomeuropeiska linder. Hir rorde det sig frimst om en
flykting- och anh'cir‘iginvandring30 fran ldnder som i hogre grad 4n tidiga-
re skilde sig - inte bara sprakligt utan dven kulturellt, religiést och poli-
tiskt - frin de invandrare som Sverige sedan tidigare vant sig vid. Det hir
innebar att de invandrare som man insag skulle komma att befinna sig i
landet inte skulle kunna anpassa sig till det svenska samhillet p4z samma
sidtt som medborgare frin exempelvis de nordiska eller nordeuropeiska
landerna hade gjort.

Med andra ord stillde invandringens fordndrade karaktir nya krav pa
samhilleliga dtgiarder for att underlitta de nya invandrarnas vig in i det
svenska sambhiillet, vilket ocksé var en anledning till behovet av 1968 ars
tillsatta Invandrarutredning. Det paborjade reformarbetet for reglering av
invandrares situation fortsatte dven under den tid da Invandrarutredning-
en arbetade, vilket innebar att en del viktiga steg hann tas innan utred-
ningen var klar med sitt forslag till en ny invandrarpolitik. Som exempel
kan niamnas att Sverige fick sin forsta invandrarminister 1972. Det var
Anna-Greta Leijon som placerades vid arbetsmarknadsdepartementet
som konsultativt statsrdd for invandrings- och invandrarfragor.>! Samma
ar utvecklades dven det omrdde som Invandrarutredningen gav sig pa
allra forst, ndmligen utbildningen i svenska for vuxna invandrare. Som
tidigare nimnts genomfordes den forsta riktiga reformen for sfi redan
1965 och nu var det alltsa dags att vidareutveckla invandrares mojlighet
att sa snabbt som mojligt lira sig det svenska spréket. Invandrarutred-
ningen hade limnat ett delbetinkande 1971 dér det foreslogs att en
grundutbildning for vuxna invandrare skulle inréttas. Denna skulle om-
fatta 240 timmar med undervisning i bade svenska och samhaillsoriente-
ring samt vissa atgirder for en sa kallad fordjupad utbildning. Dessutom
lade utredningen fram ett forslag om en lag som reglerar arbetstagares
ritt till 16n vid deltagande i grundutbildningen for vuxna svenska invand-
rare.” Aret dérpa fordes dessa forslag in som regler i lagboken med be-
teckningen “Lag om ritt till ledighet och 16n vid deltagande i svenskun-
dervisning for invandrare”. Jamfort med Ovriga ldnder i Europa var det
hir en vid denna tid en bade offensiv och generts atgird som var ganska
unik for Sverige.
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Tva ar senare lamnade Invandrarutredningen sitt slutbetdnkande som
kom att ligga till grund for den fortsatta utvecklingen av Sveriges invand-
rarpolitik. I betdnkandet redovisades resultatet av en kartliggning over
invandrarnas och de sprakliga minoriteternas situation inom skilda sam-
hillssektorer samt forslag till ett samlat program for samhillets framtida
insatser for invandrares sociala och kulturella situation.” Invandrarpoli-
tiken formulerades av utredningen kring tre invandrarpolitiska mal som
sedan dess utgjort den svenska invandrarpolitikens riktlinjer och ofta
anvints som sammanfattning for vad politiken innebir. De invandrarpo-
litiska mal som fastslogs av en enig riksdag 1975 var jamlikhet, valfrihet
och samverkan. I stora drag innebir malen att politiken skall priglas av
en stravan efter att ge invandrare samma mojligheter, rittigheter och
skyldigheter som den &vriga befolkningen. Denna inriktning visas i ma-
len pa s sitt att jaimlikhetsmalet betonar att alla grupper i sambhillet skall
ha likvirdiga mdjligheter att behélla och utveckla sitt modersmal och att
utova kulturverksamhet. Valfrihetsmalet innebdr att invandrare skall
kunna vilja i vilken grad de vill uppga i svensk kulturell identitet och i
vilken grad de vill bibehédlla och utveckla sin ursprungliga identitet.
Samtidigt skall politiken inriktas pa att skapa en omsesidig och omfat-
tande samverkan mellan invandrargrupper och majoritetsbefolkningen,
vilket ocksé inbegriper 6msesidig tolerans och solidaritet. Dartill poéng-
teras att forutsdttningen for att forverkliga samverkansmalet bland annat
4r att ge invandrare storre mojlighet att aktivt delta i det politiska livet i
Sverige, att de ges vidgade mojligheter till kulturell verksamhet och att
invandringens positiva effekter uppmirksammas i storre utstrickning >
Med beslutet om att anta de nya invandrarpolitiska mélen markerades en
omsvingning i instdllningen till minoritetspolitiken. Man menade att
invandrare inte kunde tvingas in i den svenska kulturen och att det var
virdefullt bide for dem och for det svenska samhillet att framja utveck-
lingen av ett mangkulturellt samhille. Den @ndrade instéllningen ater-
speglas ocksa i ett beslut 1976 som innebar att man dven i regeringsfor-
men skrev in utldnningars fri- och rittigheter, vilket formuleras pa sa sitt
att “etniska, sprékliga och religitsa minoriteters mojligheter att behalla
och utveckla ett eget kultur- och samfundsliv bor framjas.” 3

I propositionen om den nya invandrarpolitiken togs dven andra for in-
vandrarpolitiken viktiga fragor upp. Exempelvis redogjordes for an-
svarsfordelningen mellan myndigheter samt for organisationen av Statens
invandrarverk, dven om det inte var nigon storre fordndringar som fast-
slogs. Nir det giller myndigheternas ansvar kan ocksé ndmnas att det nu
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infordes en generell skyldighet fér myndigheterna att ta sitt ansvar for
invandrare och minoriteter. Beslutet innebar att alla statliga myndigheter
skulle beakta sitt ansvar for invandrare och sprakliga minoriteter samt att
uppmirksamma att sirskilda atgirder kan behovas i friga om dessa
grupper.36 Ett mer dramatiskt resultat av propositionen 1975 var ddremot
beslutet att ge invandrare rostritt vid val av kommunfullmaktige, lands-
tings- och kyrkofullmiktige samt vid pristval. Dessutom blev invandrare
valbara for kommunala uppdrag. Det hir kan ses som ett resultat av sam-
verkansmalet och en insikt om att man for att uppna malet med ett jam-
likt samhille maste underlitta for invandrare att medverka i politiskt och
fackligt arbete och bli delaktiga i utformningen av de beslut som berér
deras egna situation.’’ Man ansig dock att det fanns skil att begrinsa
rostrittsreformen och inforde darfor ett krav pa att invandrare skall ha
varit kyrkobokférda i Sverige den 1 november de tre &ren nirmast fore
valen for att fi delta.’® I motiveringen till denna inskrdnkning hinvisade
man bland annat till vissa sikerhetsfrigor. Exempelvis anségs en sidan
kvalifikationstid behdvas for att en utlindsk véljare skall hinna lédra sig
tillrdckligt bra svenska, fa forstdelse for och kunskap om svenska forhél-
landen och skaffa sig ett naturligt personligt intresse fér de mer langsikti-
ga kommunala angeligenheterna. Med andra ord ansag man att det kriv-
des tre ar for att bli tillrackligt palitlig och lojal gentemot det svenska
samhillet. Nar det giller det faktum att rostritten inte inkluderade riks-
dagsvalet framholls att man ur regeringens och riksdagens synvinkel an-
sag att det saknades forutsittningar for att vid denna tidpunkt ocksa over-
viga denna friga. Aven om reformen p4 s sitt blev begrinsad var den
generds jamfort med ovriga Europas utveckling nér det giller att frimja
invandrares delaktighet i politiken.” Lagen tridde i kraft 1976 da det
ocksa var valar i Sverige.

Ett annat viktigt beslut i samband med tillkomsten av den nya invand-
rarpolitiken var 1976 é&rs hemspréaksreform. Den innebar att kommunerna
skulle fa statsbidrag for hemsprakstrianing i den allménna forskolan samt
att de blev skyldiga att anordna hemspréksundervisning i grundskolan
och gymnasieskolan fér de invandrarbarn som efterfrigar sddan under-
visning. Ritt till hemspraksundervisning gillde alla barn for vilka annat
sprak dn svenska #r ett levande inslag i hemmiljon.*® Malet for invand-
rarbarnens undervisning blev ddrmed att stodja och utveckla tvasprakig-
het. Bade rostrittsreformen och hemspraksreformen kan dirmed sigas
vara tydliga uttryck for den positiva delen av invandrings- och invandrar-
politikens moraliska dilemma som tidigare nimnde Nils Oberg pekat pa,
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det vill sdga den del som innebdr 6kade insatser for de invandrare som
fatt majlighet att bosétta sig i Sverige.

II:5 1980 ars Utldnningslag m.m.

Samtidigt med att samhillets insatser for de redan bofasta invandrarna
utvecklades innebar invandringens foriandrade karaktér ett vixande be-
hov av att ta sig an 1954 ars utldnningslag som linge upplevts som bade
otidsenlig och onddigt invecklad. For att komma till rdtta med detta re-
gelverk tillsattes en mangd utredningar. Exempelvis kan nimnas att det
bara under perioden 1975-1980 genomfordes dussintalet utredningar med
anknytning till invandrings- och invandrarpolitiken. Detta illustrerar
samtidigt det tidigare nimnda forhallandet att den svenska politiska be-
slutsprocessen bland annat karakteriseras av ett mycket omfattande mate-
rial- och kunskapsinsamlande innan ett beslut fattas.** Specifikt for in-
vandrings-, invandrar- och flyktingpolitik &r emellertid att utredningsar-
betet berdr ett exceptionellt omfattande problemomrade ddr man behover
ta hdnsyn till savil internationella som nationella, regionala och lokala
intressen samt faktorer som ror i stort sett hela samhillet.

Utredningarnas resultat medforde att man 1979 beslot sig for att er-
sdtta 1954 &rs utldnningslag med en ny och omarbetad lag.42 Utldnning-
slagen frin 1954 hade dock redan éndrats en del d& man bland annat
1976 gav andra grupper dn konventionsflyktingar ritt att soka skydd i
Sverige, till exempel krigsvigrare.” Ndr man nu skulle utforma en ny lag
utifran insikten att bade arbetskraftsinvandringen och flyktinginvand-
ringen troligen inte skulle komma att minska kom reglerna ater att skir-
pas for vilka som hade ritt att komma in i landet. Bland annat blev det
svarare for krigsvdgrare att beviljas ritt att vistas i Sverige och alla som
ville bositta sig eller stanna en ldngre tid i landet skulle efter 1981 - for-
utom arbetstillstand - dven ha uppehéllstilistind ordnat fore inresan. Ti-
digare hade diremot ett ordnat arbetstillstdind och en tillginglig bostad
varit tillrickligt. Kravet pa arbets- och uppehallstillstind gillde emeller-
tid inte alla grupper. Undantag gjordes exempelvis for nordbor och de
som omfattas av reglerna om ritt till asyl eller annat skydd. Dessutom
gillde undantaget for vissa utldnningar som skall forena sig med en néra
familjemedlem som é&r stadigvarande bosatt i Sverige samt for utldnning-
ar som av synnerlig vikt bor tillatas att resa in i Sverige.*

Den nya utldnningslagen tridde i kraft 1980 och i samband med det
vidtogs dven en del atgirder for att tydliggéra ansvarsfordelningen mel-
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lan inblandade myndigheter vid avligsnandebeslut. Aven gingen vid
avliagsnandebeslut och ritten att 6verklaga sags over, vilket bland annat
medforde inforandet av en skyldighet for polismyndigheten att anmila
sina beslut om avvisning till Invandrarverket som sedan fick avgéra om
beslutet skulle verkstillas. Med andra ord begriansades polisens inflytan-
de i tillstdndsidrenden, samtidigt som Invandrarverkets roll stirktes.®
Dessutom skrotades Utldnningsndmnden, vilket innebar att Invandrar-
verkets alla avvisnings- och utvisningsbeslut direfter skulle overklagas
hos Arbetsmarknadsdepartementet , det vill siga hos regeringen.*® Rege-
ringen skulle for 6vrigt ha kvar sin ritt att forordna om restriktioner for
inresa och vistelse i landet. Ddrmed blev dven detta endast en ramlag
som kunde kompletteras efter behov med forordningar.*’

Samma ar som den nya utlinningslagen hade utformats fastslogs i
riksdagen hur mottagandet av flyktingar skulle gi till. Riktlinjerna utgick
bland annat fran “att det frén samhillets synpunkt 4r motiverat att vidta
sdrskilda insatser som positivt sdrbehandlar flyktingar i forhéallande till
ovriga invandrare”.*® Man menade att flyktingar skiljer sig frin Svriga
invandrare pa flera olika sitt, exempelvis genom det faktum att de inte
fritt kan atervénda till sina hemlidnder. I riktlinjerna betonades dirfér att
staten hade ett sirskilt ansvar for att forbattra flyktingarnas mojligheter
att finna sig till rétta i det svenska samhillet. Bland de statliga insatserna
kan nimnas uppgiften att ta emot organiserat dverforda flyktingar i sér-
skilda mottagningsforldggningar som AMS ansvarade for dir de bland
annat skulle erbjudas svenskundervisning. De flyktingar som tar sig hit
péa egen hand skulle ddremot inte bo pé dessa forldggningar utan tas emot
av lidnsarbetsndmnderna i s& kallad enskild inkvartering. I 6vrigt skulle
de fa i huvudsak samma férmaner som organiserat verforda flyktingar.
Till de sarskilda forméner som flyktingar skulle ha jaimfort med andra
invandrare horde ocksi ett rantefritt startlin som avsag att gora det moj-
ligt for dem att skaffa mobler och husgerdd. Likasd skulle flyktingar f&
ldttare att erhélla statliga bidrag for vissa dndamal 4n andra invandrare,
exempelvis i form av studiestod och bidrag for resan om det skulle bli
mojligt att atervinda till hemlandet.

Forutom utformandet av en ny utldnningslag och riktlinjer for flyk-
tingmottagandet kan ndmnas att man 1979 ocksd omarbetade systemet
for bidrag till kommunerna for deras arbete med flykting-och invandrar-
fragor. Dittills hade det tidigare nimnda flyktingbrevet fran 1959 reglerat
ersittningen for kommunernas kostnader for socialhjilp med mera till
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