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Forord

Den svenska invandrings- och invandrarpolitiken ar under
omprovning. Stora statliga utredningar pagar. Syftet ar att
fa till stand en fran humanitira, sociala och ekonomiska
utgangspunkter langsiktigt hallbar politik med bred for-
ankring. Uppgiften &r inte enkel. Kunskapsunderlag sak-
nas och asikter gar isar. Uppgiften ar inte heller ny. Ut-
redningar, regeldndringar och skiften i politiktillampning
har tillkommit och genomforts i ett svaroverblickbart sam-
spel med forandringar i invandringens karaktar, den sven-
ska naringsstrukturen, konjunkturlaget m.m.

Denna skrift ingar i en serie SNS-studier inom omradet
migration och migrationspolitik. Tidigare har tva bocker
om migrationsstrommarna givits ut (Christer Lundh och
Rolf Ohlsson, ’Fran arbetskraftsimport till flyktinginvand-
ring” och Richard Layard, Olivier Blanchard, Rudiger
Dornbusch och Paul Krugman, "Invandringen fran ost”).
Under hosten 1995 publiceras en bok om invandrarna pa
arbetsmarknaden (av Jan Ekberg och Bjorn Gustafsson)
och en om de globala migrationsstrommarna och om hur
dessa kan paverkas nationellt och internationellt (av Gun-
nar Jervas och fem medforfattare). Under 1996 kommer
flera studier av invandrare i foretag och forvaltningar att
redovisas. Projektet som helhet finansieras av bl.a. Sven
och Dagmar Saléns Stiftelse, Arbetslivsfonden, Arbetsmil-
jofonden och ett antal foretag och offentliga forvaltningar.

Hans Espings uppgift dr att blottldgga och analysera
“det migrationspolitiska dilemmat”, d.v.s. valet mellan ge-
nerositet och restriktivitet i invandringspolitiken och mel-
lan hoga och laga ambitioner i invandrarpolitiken — nér
man inte har rdd med héga ambitioner i bada och dessutom
inte &r 6verens om vad som éar efterstravansvart. Han tar
sin utgangspunkt i en aterblickande genomgang av offent-
liga utredningar, lagstiftning och regeltillampning och
kommer fram till att det ar hog tid for en ny migrationspo-
litik. Hans kritiska reflektioner under vagen synliggor pro-
blemen. Samtidigt kommer de sdkert av somliga att upp-
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fattas som utmanande. Inte minst inom detta omrade &ar
detta svart att undvika, om man har nagot vasentligt att
sdga, och knappast heller 6nskvart.

Manuskriptet fardigstalldes i maj 1995. I en efterskrift
kommenteras fyra utredningsbetidnkanden som publice-
rats déarefter. Prelimindra versioner av manuskriptet har
behandlats bade vid akademiska seminarier och vid méten
med projektets referensgrupp som leds av landstingsdi-
rektor Berit Rollén. Som alltid nar det galler SNS-bocker
svarar dock forfattaren ensam for innehallet.

Stockholm i1 september 1995

Goran Arvidsson
forskningsledare, SNS

“Begreppet migrationspolitik anvéands vanligen for att
samlat beteckna alla de atgarder och forhallningssatt
som knyts till folkvandring, de skeenden som orsakar
den och de effekter den far.” (prop. 1990/91:195)




1. Det migrationspolitiska
dilemmat

Det 4r inte langre nagot tvivel om att den svenska invand-
rings- och invandrarpolitiken befinner sig i en kris. Den
har ocksa observerats av de olika partierna och migra-
tionsfragorna har uppgraderats kraftigt pa den politiska
dagordningen. Samtidigt ar det uppenbart att den enighet
som, liksom om neutralitetspolitiken, ldnge gillt om ut-
lanningspolitiken ersatts av splittring.

Bakgrunden ar pataglig och konkret. Antalet asylso-
kande har minst tiodubblats sedan bérjan av 1980-talet.
Integrationen av invandrarna i det svenska samhallet gar
allt samre. Den konflikt som allt tydligare gestaltas dr den
mellan — & ena sidan — det etiska eller moraliska budet att
ge flyktingar en fristad respektive att ge invandrarna lev-
nadsvillkor som &ar jamlika den inhemska befolkningens
och — & andra sidan — de begrdnsningar som de sociala och
ekonomiska villkoren staller upp.

For att praktiskt kunna hantera fragan och lagga grun-
den for en rimlig analys ar det beklagligt men nodvéandigt
att se migrationspolitiken i tva inbordes sammanlédnkade
delar. Kontrollen av invandringen till Sverige ar det ena
problemet. Invandrarnas integration i det svenska sam-
héllet ar det andra. Redan héar finns 4tminstone en grad-
skillnad 1 de olika partiernas uppfattning. De socialdemo-
kratiska regeringarna bade fore 1991 och efter 1994 har
velat behandla dessa politikomraden var for sig. De bor-
gerliga vill se dem mera som ett sammanhéngande block.
Denna till synes oskyldiga differens kan mgjligen fa stor
betydelse i den fortsatta hanteringen av politiken.



Flykting- och invandringspolitiken

De gillande principerna for invandringskontrollen — i
praktiken regleringen av flyktingar — formulerades i mit-
ten av 1980-talet och var redan néar de lades fast otillrack-
liga. Sedan har antalet asylsokande mer &n tiodubblats.
Utldnningslagen, som éar det framsta instrumentet, skall
bl.a. skydda den enskilde utldnningens rattssikerhet. Den
ar konstruerad med utgangspunkt i att en individuell
provning skall ske av varje ansokan om asyl eller ratt till
bosattning i Sverige. Forhallandena i Iran, Irak, vissa lan-
der i Sydamerika och Ostafrika och nu senast fore detta Ju-
goslavien har emellertid aktualiserat stora flyktingstrom-
mar som inte har s mycket med individuell forfoljelse och
skyddsbehov att gora som med kollektivt bestdmda om-
standigheter. Utlanningslagen har da visat sig helt inade-
kvat, vilket bl.a. lett till ldanga handldaggningstider som i
sin tur har tvingat fram allt mer schabloniserade beslut
och improviserade atgéarder av dramatisk karaktar.

I december 1989 beslot den davarande regeringen (i det
s.k. Lucia-beslutet) mot bakgrunden av ett stort antal asyl-
ansokningar fran bulgarienturkar om principiellt avslag
pa alla asylansckningar utom de dar Genevekonventio-
nens restriktiva asylgrunder kunde aberopas. Restriktio-
nerna fick snabbt genomslag men upphivdes av den nya
regeringen i december 1991. Situationen i fore detta Jugo-
slavien blev dock sadan att regeringen tvangs infora vi-
sumtvang. Enligt samma beslut fick emellertid de drygt
40 000 bosnier som redan fanns i Sverige uppehallstill-
stand, vilket tillsammans med anhoriga innebar minst
60 000 personer. Ett antal andra riktningsangivande rege-
ringsbeslut och prejudicerande utslag i Utlanningsnadmn-
den har alltmer avldgsnat invandringspolitikens konkreta
innehall fran de principer som lades fast 1984. Det senaste
exemplet ar de konstiga turerna kring bosnier med kroa-
tiskt medborgarskap. Samtidigt har utlanningslagens
tillampning framstatt som alltmera ryckig och inkonse-
kvent.
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Trots atgdrder har invandringen fortsatt att oka nér-
mast okontrollerat, &tminstone fram till 1995. Detta sam-
manhéanger till en betydande del med att sa manga fatt
uppehallstillstdnd av humanitara skal darfor att sjalva
asylprovningen tagit sa lang tid; d.v.s. skélen for att bevilja
uppehallstillstanden har uppkommit i Sverige snarare dn
i hemlandet. Delvis beror 6kningen pa den narmast auto-
matiska invandringen av anhoriga. Det ar inte orimligt att
anta att ett beviljat uppehallstillstand av flyktingliknande
eller humanitara skal leder till att &tminstone en familje-
medlem ocksa beviljas tillstand. En annan fordndring
gentemot tidigare perioder som ockséa bidrar till det okon-
trollerade intrycket dr den nya etniska sammansatt-
ningen. Andelen invandrare fran mera avlagsna icke-eu-
ropeiska lander har successivt okat. Detta stéller natur-
ligtvis stora, delvis nya krav pa de tillstandsprovande
myndigheterna och deras beslutsunderlag. Det i sin tur bi-
drar till ldnga handlaggningstider och ocksa till ryckig-
heten.

Kontrollen 6ver nationsgransen hor bade reellt och sym-
boliskt till statens fundamentala uppgifter. Till en del har
den svenska staten frivilligt abdikerat fran denna kontoll
genom internationella 6verenskommelser, t.ex. anslutning
till olika FN-konventioner, WTO och nu EU. En oplanerad
invandring maste pa ett helt annat séatt ses som ett hot mot
den nationella suveréniteten,i synnerhet som det kan véan-
tas leda till sociala och ekonomiska stérningar. Mot detta
kan da stdllas det etiskt eller moraliskt motiverade ata-
gandet att bereda fristad at de flyende. I denna avvéagning
mellan det etiskt onskvérda och det socialtekniskt mojliga
gor numera de olika partierna helt olika bedomningar.

Invandrarfragan

Den andra delen av migrationspolitiken handlar om in-
vandrarnas integration i det svenska samhaéllet. Styrande
for politiken ar sedan ett riksdagsbeslut 1975 de védlme-
nande slagorden jamlikhet, valfrihet och samverkan. I
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sammanhanget betyder jamlikhet att invandrarna skall
erbjudas mojligheter och villkor som ér likvardiga med
dem som star den inhemska befolkningen till buds. I prak-
tiken innebar detta att invandrarna, som &r samre lottade
vad galler t.ex. sprakkunskaper och kulturell kompetens,
skall ges en viss positiv sdrbehandling. Valfrihet innebér
att invandrarna fritt skall fa vilja mellan att ansluta sig
till majoritetssamhéllets kulturella profil eller att utveckla
sin egen etniska sarart. Till statens dtgarder for att medge
denna valfrihet hor satsningarna pa hemspréksundervis-
ning och ”svenska som andrasprak” i skolorna samt stod
till olika invandrarforeningar etc. Effektiviteten av en del
av dessa atgéarder har ifragasatts av bl.a. Riksdagens revi-
sorer och Riksrevisionsverket. Méalen innebédr ocksa “en
omsesidig och omfattande samverkan mellan invandrar-
och minoritetsgrupperna och majoritetsbefolkningen”.
Medlet héar ar framfor allt invandrarnas rostratt i de kom-
munala valen.

Politiken tycks ha fungerat ganska val fram till mitten
av 1980-talet. Invandrarna lyckades anpassa sig val till
den svenska arbetsmarknaden. Deras medelinkomst lag
snarare higre d4n genomsnittssvenskens. Efter en tid i Sve-
rige skaffade de sig bostader ungefar som svenskar. (I nag-
ra fall utvecklade man lokala natverk som syrianernai So-
dertilje.) Invandrarungdomarna valde gymnasiestudier
och hogre utbildning ungefar som sina svenska jamnariga.

Efter ungefar 1985 tycks allting ha gatt snett. Syssel-
sdattningsgraden ar nu ca 60 procent av den genomsnittliga
for svenska medborgare. Arbetslésheten dr nadstan tre
ganger sé stor. 5 procent utlandska medborgare star for 45
procent av de utbetalda socialbidragen. Trots detta lever
30 procent av de nyanldnda invandrarna under fattig-
domsgransen. Genom “hela Sverige”-strategin skulle in-
vandrarna spridas nagorlunda jamnt 6ver landet. Denna
strategi har till stora delar misslyckats och invandrarna
tenderar att koncentrera sig till ett litet antal kommuner
och kommundelar, sarskilt 1 storstadsomradena. Det ror
sig da inte langre om etniskt sammanhallna omraden utan
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“ghetton” med manga skilda invandrargrupper och fa in-
fodda svenskar. Bortfallet i svenskundervisningen ar pa-
fallande stort och &ven manga invandrarungdomar i andra
generationen har sa otillrackliga kunskaper i svenska att
det blir ett allvarligt handikapp. Det finns atskilligt som
tyder pa att invandrarna ar Overrepresenterade i brotts-
statistiken, d4ven ndr man tar hiansyn till faktorer som al-
dersfordelning och utbildning. Deras valdeltagande sjun-
ker dessutom stadigt.

Den framsta orsaken till invandrarpolitikens kollaps ar
naturligtvis den explosionsartade O0kningen av invand-
ringen som &r langt storre dn den politiken dimensionerats
for. Men den beror ocksa pa invandringens dndrade sam-
mansattning med en mycket storre andel icke-européer.
Dessa nya grupper skiljer sig sa mycket fran de tidigare
grupperna att den sociala och ekonomiska integrationen
har forsvarats viasentligt. Det framstar som allt mer orim-
ligt att halla fast vid de hoga ambitionerna i invandrarpo-
litiken om man inte vill eller kan kontrollera och planera
invandringen.

Alternativa strategier

Kombinationen av en generas eller liberal invandrings- och
flyktingpolitik och en ambitios invandrarpolitik som om-
fattar de bada motstdende elementen jamlikhet (integra-
tion) och valfrihet (avskildhet) utsitter uppenbart det
svenska sambhaillet for stora ekonomiska och sociala pa-
frestningar. Inte heller kan vi forvdnta oss nagon spontan
lindring i situationen. Internationella forhallanden kom-
mer sannolikt 4ven 1 framtiden att leda till stotvisa vagor
av asylsokande fran alltmer avlagsna lander. Flykten un-
dan fattigdom, miljoforstoring och religiost eller etniskt
fortryck lar inte minska d&ven om man garna vill satta tro
till internationellt samarbete. Det forefaller genomgaende
som om de politiska partierna har insett att nagot maste
goras. Preferenserna nar det giller innehallet 1 fordand-
ringarna dr emellertid som nadmnts olika.
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Socialdemokraterna forefaller instdllda pa en hardhant
begriansning och planering av invandringen. I valrorelsen
1994 hiavdade man en distinktion mellan flyktingar och
andra invandrare. Flyktingar skall ha ratt till asyl enligt
de internationella konventionerna. En sadan ratt skall
ocksd omfatta krigsvéagrare och vissa andra med sarskilt
starka skyddsbehov. Uppehallstillstand skall ske efter in-
dividuell provning. Uppehallstillstand for 6vriga invand-
rare — sadana som bryter upp fran sitt hemland for att und-
fly "fattigdom och misar” — maste beslutas "med hansyn till
laget pa arbetsmarknaden, den ekonomiska situationen
och andra faktorer”. Man skriver: "Det nyttjar foga att ge
manniskor tillstand att arbeta i vart land om vi enbart har
arbetsloshet att erbjuda.” Man menar uppenbart att uppe-
hallstillstand for dessa grupper skall kunna ges efter kol-
lektiv snarare &n individuell bedéomning.

I regeringsstéllning har socialdemokraterna utvecklat
sadana tankar i flera olika dokument. I en proposition
(1990/91:195) om en aktiv flykting- och immigrationspoli-
tik lade man fram principiella forslag som bl.a. innebar en
kvotering av alla andra invandrare &an konventionsflyk-
tingar. Propositionen drogs dock tillbaka av den tilltra-
dande borgerliga regeringen innan den hann behandlas av
riksdagen. I direktiven (1994:129) for en 6versyn av in-
vandrings- och flyktingpolitiken skriver regeringen: "I ett
langsiktigt perspektiv maste den invandring som inte ar
mycket starkt humanitéart betingad eller ar direkt relate-
rad till internationella konventioner och andra internatio-
nella dtaganden mer an hittills bestimmas av de sam-
héillsekonomiska forutsattningarna och en bedomning av
hur invandringen paverkar samhallsekonomin samt maj-
ligheten till integration i det svenska samhallet.” Tanke-
gangen utvecklas i enlighet med den tidigare princippro-
positionen: "Kommittén skall 6vervaga hur invandring av
personer som inte har principiell ratt till uppehallstill-
stand kan regleras genom planeringsramar som faststélls
av statsmakterna” (se vidare "Efterskrift”).

Av direktiven till den samtidigt tillsatta kommittén for
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en oOversyn av invandrarpolitiken (1994:130) framgar
emellertid ocksa att man inte 4r beredd att pruta pa ambi-
tionerna om jamlikhet och valfrihet. Snarare &r man be-
redd till nya specialinriktade satsningar for att underlatta
invandrarnas situation pa arbetsmarknaden. Utredningen
skall ocksa overviaga hur de positiva mojligheterna i ett
mangkulturellt samhalle skall kunna uppnés "utan risker
for segregering och intolerans”.

Den borgerliga regeringen 1991-1994 verkar ha gjort
ndrmast motsatta bedomningar. En dtminstone teoretiskt
mycket liberal instdllning till asylsokande betonas. Det ar
signifikativt att man som praktiskt taget forsta regerings-
atgard upphévde Lucia-beslutet fran 1989. I praktiken
blev denna hallning inte magjlig att uppratthalla; man blev
snart tvungen att inféra visumtvang for bosnier och ko-
sovoalbaner, atgidrder som haft lika stort genomslag som
nagonsin Lucia-beslutet.

Om den borgerliga regeringen alltsa forsokte bibehalla
malen for asylpolitiken var man emellertid mera beredd
att omprova invandrarpolitiken och sarskilt malet om val-
frihet. I direktiven (Ku 1993:01) till den stora utredning
man tillsatte for migrationspolitiken — Invandrar- och flyk-
tingkommittén — staller man sig tveksam till om det ar
mojligt att starka invandrarnas stallning pa arbetsmark-
naden om man samtidigt medger en hég grad av etnisk och
spraklig valfrihet: "Kommittén bor ta stédllning till om nu-
varande invandrarpolitiska méal och riktlinjer bor ligga
fast eller om forandringar av dessafordras for att forbattra
invandrarnas integration i samhaéllet.” Det som den bor-
gerliga regeringen sag som avgorande var malet om valfri-
het: "De riktlinjer som antogs av riksdagen 1975 banade
vag for framvéaxten av ett mangkulturellt samhalle. .. In-
vandrarpolitiken har sagts 4 ena sidan stodja livschan-
serna, d.v.s. verka for likvardiga mojligheter, rattigheter
och skyldigheter, och 4 andra sidan olika livsstilar, vilket
innebéar stod for kulturell och etnisk méangfald. De mot-
sattningar som kan finnas inbyggda i1 en sadan politik bor
belysas av kommittén.” De olika partiernas preferenser ar
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alltsa ganska tydliga. Fragan 4r om det numera ér till-
rackligt att bara reformera endera av migrationspolitikens
tva huvuddelar.

Mot en ny migrationspolitik?

Det ar fullt mojligt att forestélla sig framtida scenarier déar
inflyttningstrycket pa Sverige — och Vasteuropa i allmén-
het — kan anta fullstdndigt ohanterliga proportioner. Om
man inte beslutar om radikala forandringar av bade in-
flyttningskontrollen och atgarderna for integrationen av
“utlanningar” ar de kanske till och med troliga.

Delvis kommer inflyttningstrycket att orsakas av sadan
“fattigdom och misar” som vi redan sett resultatet avi form
av flyktingstrommar fran Eritrea, Etiopien och Somalia.
Sveriges intrdade i EU och ett eventuellt undertecknande
av Schengen-avtalet kan ocksa bereda vag for en omfat-
tande invandring fran Nord- och Centralafrika via Spa-
nien, Frankrike och Italien. En annan orsak till massmi-
gration ar forhallandena i Turkiet, Iran, Irak och fore detta
Jugoslavien. Osdkerheten om framtida forhallanden i det
etniskt splittrade Osteuropa ar dartill mycket stor.

Det ar ocksa klart att den svenska migrationspolitiken
inte kan ses oberoende av politiken i Visteuropa i allmén-
het. De flesta EU-landerna — sarskilt Tyskland, Osterrike
och Holland med tidigare ganska liberal instéllning — hal-
ler nu pa skérpa sin hallning till asylsékande. Det ar up-
penbart att detta ocksd maste leda till en skadrpning i
resten av EU, antingen detta nu kommer att ske samord-
nat eller inte.

I ett sadant perspektiv kan det finnas anledning att i
Sverige fundera bade pa en skarpt invandringskontroll och
en invandrarpolitik med storre inslag av "smaéltdegel” och
mindre av "kulturell mosaik”. Det 4r inte alldeles omojligt
att det kan finnas parlamentariskt underlag for en ny po-
litik med sadant innehall.

Den nuvarande socialdemokratiska regeringen ar up-
penbart angeldgen att begridnsa antalet uppehallstillstand
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av andra skal an starka individuella skyddsbehov. Den ak-
tuella hanteringen av ca 5 000 bosnienkroater ar ett kon-
kret beldgg for detta. Utlanningslagens konstruktion som
extrem ramlag gor att man inte har nagot formellt behov
av att pa kort sikt soka riksdagens sanktion for en mer re-
striktiv politik. Nar ett sddant behov uppkommer har man
ocksa anledning att formoda att man kan fa stod i varje fall
av moderaterna, som 1 sin valinformation 1994 starkt be-
tonar omhéndertagande av flyktingar i1 ”"ndromradet”,
alltsa t.ex. Kroatien for flyktingar fran Bosnien, och majli-
gen Centerpartiet.

Nar det géaller invandrarpolitiken stracker regeringen
fram en hand i direktiven till den namnda 6versynsutred-
ningen: "Regeringen delar i allt vasentligt de varderingar
och synséatt som ligger bakom den tidigare regeringens di-
rektiv for 6versynen av invandrarpolitiken.” Anslutningen
till den borgerliga synen ar sarskilt pataglig nar det géller
mojligheterna att forena jamlikhets- respektive valfrihets-
malen.

Det bradskar antagligen med en reformerad migrations-
politik. De utredningar som tillsatts arbetar ocksad med
ganska snéva tidsramar, vilket mojligen ar ett tecken pa
att man tror sig kunna na nagot slags enighet i riksdagen.
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2. Oversikt av problemet

Syftet med denna studie ar att forsoka utreda problemen i
den forda migrationspolitiken och forutsidttningarna for en
reviderad, mer aktiv och konstruktiv politik. Ett viktigt
syfte dr att identifiera kunskapslakuner déar ytterligare
forskning eller andra undersokningar forefaller pakallade.
Den hir introduktionen ar en kort, med nodvandighet for-
enklad och nagot onyanserad sammanfattning av den fol-
jande, vasentligen beskrivande huvudtexten, men den gar
ocksa ldngre genom mer ”politiska” kommentarer. Till
dessa senare knyts ocksa vissa slutsatser.

Begreppet "invandrare” kommer att anvédndas pa manga
hall i denna rapport. Skalet ar att det ar allmént accepte-
rat och att det egentligen inte finns nagot alternativ. En
varning kan emellertid vara pa sin plats. Egentligen dr ”in-
vandrare” ursprungligen ett ndrmast réattsligt begrepp
som pa 1960-talet fick ersédtta utlanning”. Som sadant be-
tecknar det i huvudsak en person som &r bosatt i Sverige
men fodd utomlands av utlédndska forédldrar. I vissa statis-
tiska sammanhang forekommer ocksa begreppet "andra
generationens invandrare” som beteckning pa en person
fodd 1 Sverige med minst en fordlder som &r invandrare.
Denna skenbara precision doljer emellertid vid ndrmare
betraktande en mycket sammansatt verklighet. Fran et-
niska, sprakliga, sociala och ekonomiska synpunkter ar
“invandrare” en mycket varierande storhet. Spdnnvidden i
sddana avseenden ar mycket stor. Anledningen till att per-
sonerna har lamnat sitt hemland och bosatt sig i Sverige
ar ocksa hogst olika vilket bl.a. har betydelse for invand-
rarens bendgenhet att lata sig integreras eller assimileras
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i det svenska samhallet. Det finns anledning att halla
detta 1 minnet.

Det migrationspolitiska problemet

I propositionen "Om en aktiv flykting- och immigrations-
politik” (1990/91:195) konstateras (sid. 7):

“Begreppet migrationspolitik anvédnds vanligen for att samlat
beteckna alla de atgarder och forhallningsséatt som knyts till
folkvandring, de skeenden som orsakar den och de effekter
den far.”

Definitionen har dr mycket vid. Den inkluderar rorelser
inom staterna. Regeringsformen (RF 2:8) garanterar en séa-
dan rorelsefrihet for svenska medborgare inom Sverige
(som dock i enskilda fall kan inskrankas). Art. 12 i1 dekla-
rationen om maénskliga rattigheter lyder: "Everyone has
the right to freedom of movement and residence within the
borders of each state.” EU-medlemskapet utstridcker
denna ratt till medborgare 1 medlemsstaterna. Bakom de-
finitionen ligger emellertid forhallandet med de stora
grupperna “internflyktingar” som finns 1 manga lander i
Asien och Afrika och som ocksa i ndgon man paverkar
svensk invandringspolitik och &ar “of concern to UNHCR”
(FN:s 6verkommissariat for flyktingar).

Definitionen &r ocksa vid genom att den omfattar bade
atgarder och effekter hanforliga till saval immigration som
till emigration. I praktiken har under efterkrigstiden mi-
grationspolitik 1 Visteuropa handlat om invandring och
mottagarldndernas problem. Sdndarléandernas villkor och
politik har vasentligen ignorerats i 6vervagandena och
dven 1 forskningen. Den vida definitionen i prop. 1990/
91:195 markerar i detta avseende en mgjligen futil ambi-
tion att vidga politikens register.

Det migrationspolitiska problemet har — som skall ut-
vecklas langre fram — saval etiska eller humanistiska som
socialtekniska och ekonomiska dimensioner. Den bak-
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grund som gor politiska stédllningstaganden nodvéandiga ar
emellertid det tilltagande inflyttningstrycket pa Sverige
och Visteuropa i allmédnhet. Detta tryck uppkommer dels
genom drastiska skillnader i1 levnadsniva mellan Vast-
europa och kringliggande regioner bade i syd och 6st. Sjalv-
fallet far 1 det senare fallet rivningen av "muren” stor be-
tydelse i forhallande till Central- och Osteuropa. Dels sam-
manhanger det naturligtvis med etniska och politiska
(bade aktuella och befarade) oroligheteri Central- och Ost-
europa men i stigande utstrackning flodar ocksa inbordes-
strider i andra véarldsdelar 6ver i emigration till Europa.
Effekten av detta illustreras av Jonas Widgren (SOU
1993:113) som anger att den arliga invandringen till Vast-
europa mer dn tredubblats mellan 1985 och 1994; fran ca
900 000 till ndra 3 miljoner. 1993 skedde en minskning av
den totala invandringen, framst pa grund av att visum-
tvang infordes for medborgarna i Bosnien-Hercegovina, in-
forandet av kontrollatgarder enligt Dublin/Schengen-kon-
ventionerna samt 6kade insatser mot den illegala invand-
ringen.

Inflyttningstrycket till Sverige kan illustreras av att an-
talet asylsokande per ar har okat fran 3 000-4 000 under
forsta halften av 1980-talet till ca 50 000 1 genomsnitt un-
der 1990-1993. For nérvarande kan en nedatgaende ten-
densregistreras. Ar 1994 kom omkring 20 000 asylsokande
medan antalet ar 1995 kan komma att uppga till omkring
15 000 personer. Okningstakten i faktisk invandring matt
som beviljade uppehallstillstdnd under perioden 4r mindre
dramatisk men kraftig nog, till 6ver 45 000 per ar.

Befolkningsrorelser 6ver nationsgranserna borde kunna
ses som naturliga inslag i den sociala och ekonomiska ut-
vecklingen. Det dr emellertid uppenbart att den "massin-
vandring” det nu ar fraga om till Vasteuropa och Sverige
framstar som ett problem, narmast som ett "hot” (Collin-
son 1993a), som leder till mer eller mindre koordinerade
motatgérder 1 olika lander eller grupper av lander. Anled-
ningen till att invandringen upplevs som ett "hot” av de
vasteuropeiska staterna kan mojligen diskuteras pa tre
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nivaer: den politiska, den socialekonomiska och den stats-
finansiella.

Massinvandringen kan upplevas som ett hot mot den na-
tionella suveraniteten. Makten och kontrollen over gran-
serna ar ju en fundamental aspekt pa nationalstaten, nér-
mast dess “raison d'étre”. Invandringstrycket pa de vast-
europeiska staterna har fatt en sidan karaktér att den na-
tionella suveridniteten kan upplevas som hotad. I t.ex.
Frankrike, Spanien och Italien handlar det om en omfat-
tande illegal invandring fran framst forna afrikanska ko-
lonier. I andra ldnder, som Storbritannien och Tyskland el-
ler Sverige, ar det i storre utstrackning fraga om en legal
invandring men dar instrumenten av olika skél inte ar till-
rackliga for att reglera inflyttningen. Fragan om migratio-
nen och den nationella suveraniteten kan mojligen ocksa
upplevas som mer negativ nar andra delar av denna suve-
ranitet overlats pa overnationella organ som EU.

I den allménna debatten betonas viardet av ett 6ppet och
mangkulturellt samhalle. Oberoende av sadana onsk-
ningar finns det en ovre grians for vad samhaéllet tal av so-
cialt och ekonomiskt icke-integrerade "utldnningar”. Inte-
grationsprocessen tar tid och antalet nya invandrare per
tidsenhet far alltsa inte bli for stort. Var denna grans gar
ar naturligtvis omojligt att sdga. Det beror av invandring-
ens etniska sammansattning, orsakerna till flyttningarna,
den allméanna politiska och ekonomiska situationen i Sve-
rige etc. Men négra observationer kan goras.

Under perioden fran andra viardskriget till borjan av
1970-talet invandrade brutto ca 40 000 (netto ca 20 000)
personer till Sverige varje ar. Manga kom fran Norden, sér-
skilt Finland, och den helt 6verviagande delen fran ovriga
Europa. Man utvandrade av ekonomiska skél och fick up-
pehallstillstand 1 Sverige av arbetsmarknadsskéal. Under
denna period var migrationen styrd och planerad bade i
flertalet utvandringsldnder och i Sverige. De som stannade
1 Sverige — kanske 400 000, motsvarande 5 procent av to-
talbefolkningen — &r numera bade socialt och ekonomiskt
tamligen val integrerade i samhaéllet. En majoritet har bli-
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vit svenska medborgare. Sysselsdttningsgraden liksom ar-
betslosheten &dr ungefar som for de infodda. Barnens ut-
bildningsval &r, neutraliserat for andra faktorer, som for
andra svenskar. De bor integrerat med den 6vriga befolk-
ningen. (Fran denna allmédnna tendens finns det dock skill-
nader. Alla invandrargrupper har inte samma naturali-
seringsgrad. Vissa grupper invandrarkvinnor har en hog
frekvens arbetsskador och fortidspension. Syrianerna i So6-
dertélje foredrar att bo segregerat o.s.v.)

Denna bild kan kontrasteras mot vad som galler for de
“flyktingar” (med anhoriga) som kommit efter 1984. Den
arliga bruttoinvandringen ar nagot storre, mellan 40 000
och 50 000 (med toppar 1992-1994), men atervandringen
mycket ldagre. Huvuddelen av invandrarna kommer fran
Asien och Afrika samt under 1990-talet fran fore detta Ju-
goslavien. For dessa grupper ar sysselsdttningsgraden
mycket lag och arbetslosheten mycket stor jamfort med
den infédda befolkningen. Socialbidragsberoendet ar ex-
tremt hogt, men trots detta kan en stor del beskrivas som
“fattiga” (Ekberg 1994b). De lever i stor utstrackning i so-
cialt redan utsatta bostadsomraden (som dock inte ar i
vanlig mening etniskt segregerade eller "exklusiva”). Mo-
tivationen for integration forefaller lag. Myndigheterna
rapporterar t.ex. om svarigheter att fa invandrarna att ak-
tivt delta i svenskundervisning. Manga soker sig fran de
kommuner dar de placerats av Invandrarverket (pa grund-
val av bostadstillgang och mdgjligheter till tolkhjalp,
svenskundervisning och hemsprak)till slaktingar och van-
ner i framfor allt storstadsomradena, vilket ytterligare for-
svarar integrationen och leder till en efter svenska normer
lag boendestandard och en ytterligare segregering. Proble-
men har betonats av Invandrarverket i anslagsframstall-
ningen for 1995-1996. Verket efterlyser en skarpt hallning
med restriktioner pa omflyttning under den s.k. introduk-
tionstiden.

Varfor ser da dessa bilder sa olika ut? Nagon entydig for-
klaring kan inte ges héar och finns antagligen inte heller.
Det gar emellertid att peka pa nagra strategiska faktorer.
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For det forsta bor sannolikt de arbetskraftsinvandrare
som frivilligt utvandrade fran sina respektive hemlander
och stannade i Sverige (i stallet for att atervandra) ha va-
rit mer motiverade att lata sig integreras i det svenska
samhallet &n de "flyktingar” och deras anhoriga som mer
eller mindre tvingades till badadera. I den forsta gruppen
var atervandringen ocksa tdmligen stor (50 procent inom
tre ar), 1 den andra ar den hittills mycket liten.

For det andra 4r den etniska sammansittningen vi-
sentligt olika i de tva grupperna. I arbetskraftsinvand-
ringen dominerade forst nord- och sedan sydeuropéer med
kristen bakgrund, medan afrikaner och framst asiater fran
1 huvudsakligen muslimska kulturer utgor betydande in-
slag i den andra gruppen. Utan nagon vardering &r det tro-
ligt att de kulturellt betingade skillnaderna i attityder och
hallningari forhallande till den inhemska befolkningen ar
storre nu d4n da. Detta kan tdnkas ha betydelse for inte-
grationsprocesserna.

Det kan ocksa spela en roll — och hdvdas ofta i debatten
— att det svenska naringslivet utvecklats pa ett siatt som
gor att invandrare med begridnsade kunskaper i svenska
och formodat samre "kulturell kompetens” inte efterfragas
pa den reguljdra arbetsmarknaden. Detta kan forklara en
del av arbetslésheten men knappast den laga sysselsétt-
ningsgraden.

Slutligen maste man ockséa ta hidnsyn till den forda mi-
grationspolitiken. Invandringen under framst 1960-talet
var (utom vad géller nordbor) i ndgon mening planerad
med hansyn till arbetsmarknadens behov och tillgadngen
pa bostader och social service. I den man man kan tala om
en invandrarpolitik var den inriktad pa snabbast mojliga
assimilation. Under perioden efter 1984 kan man éver hu-
vud taget inte tala om ndgon medveten eller genomarbetad
plan for flykting- och invandringspolitiken. Invandrar- och
minoritetspolitiken har varit inriktad mindre pé integra-
tion och mer pa valfrihet.

Den tredje intressanta dimensionen i det migrationspo-
litiska problemet ar inneborden for de offentliga finan-
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serna. | en anstrangd offentlig ekonomi med stort budget-
underskott och en vidxande statsskuld &ar de direkta kost-
naderna for migrationspolitiken inte negligerbara. Det ar
emellertid inte helt 14tt att ange migrationspolitikens in-
nebord for de offentliga finanserna. Variationerna mellan
aren dr sa stora att den langsiktiga trenden nidstan for-
svinner. Till en del sammanhénger detta med att anslagen
ar och maste vara 1 nagon mening "forslagsvisa” eftersom
man inte helt kontrollerar tillflodet av asylsokande. Det f6-
rekommer savil stora 6verskridanden som stora 6verskott
i forhallande till budget. Till en annan del reflekterar va-
riationerna den allménna "ryckigheten”1i tillampningen av
utldnningslagen déar tdta och genomgripande dndringar
gors med kort varsel genom forordningar eller vagledande
regeringsbeslut.

Siffrorna nedan avser budgetaret 1991/92 och ar ham-
tade dels ur Invandrarverkets fordjupade anslagsfram-
stallning 1993/94-1995/96, dels fran berdakningar gjorda
av Riksdagens revisorer (rapport 1991/92:12). De far nar-
mast ses som en grov illustration av storleksordningar. De
kan ses mot bakgrunden av att det 1991 anlédnde ca 27 000
asylsokande och beviljades ca 40 000 uppehallstillstand
(varav mer dn hélften anhoriga). De foljande tva aren ar
bada siffrorna vasentligt hogre. Forst 1994 ndrmar man
sig igen 1991 ars nivaer.

Till Invandrarverket anvisades 1991 8,5 miljarder me-
dan utfallet blev 7,2 miljarder. I grova drag anvisades 400
miljoner till gemensamma forvaltningskostnader m.m.,
3,5 miljarder till flyktingforlaggningar och andra kostna-
der i anslutning till asylprévning och 4,5 miljarder till flyk-
tingmottagandet i kommunerna och andra atgéarder for in-
vandrarnas integration. Utfallet blev for den senare pos-
ten, delvis pa grund av en omléaggning av bidragssystemet,
vasentligt lagre: 3,3 miljarder. Detta “0verskott” mot-
svaras dock av 970 miljoner for 6vergangsvisa ersiattningar
direkt 1 statsbudgeten.

Utanfor Invandrarverkets budget foll bl.a. kostnader for
hemspraksundervisning (uppskattningsvis 600 miljoner),
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svenska som andrasprak (uppskattningsvis 700 miljoner)
och svenska for invandrare (ej flyktingar) pa ca 300 miljo-
ner samt diverse smaposter pa tillsammans ca 300 miljo-
ner kronor.

Totalt avsattes alltsa i statsbudgeten 1991/92 ca 10,4
miljarder for direkta atgéarder i anslutning till migrations-
politiken. Indirekta kostnader som t.ex. den "6verkonsum-
tion” som kan finnas pa grund av den laga integrations-
graden hos invandrare anldnda efter 1984 i fraga om soci-
albidrag, bostadsbidrag, sjukersattning, arbetsloshetser-
sattning m.m. har da inte beaktats. Hartill kommer ocksa
olika anslag till internationellt flyktingbistand.

Kommunerna antas fa full kostnadstackning for flyk-
tingarnas mottagande genom statsbidragen. Med héansyn
till den daliga integrationen bland de senaste tio arens in-
vandrare ar det emellertid sannolikt att kommunerna
dessutom drabbas av stora kostnader i form av ”6verkon-
sumtion” av socialbidrag och annat socialt bistand. Enbart
socialbidragen till utlandska medborgare (ca 5 procent av
totalbefolkningen) kan ténkas uppga till fyra miljarder
kronor (eller 45 procent av de totala utbetalningarna). Hur
dessa kostnader i 6vrigt skall kvantifieras eller om de 6ver
huvud taget gar att berdkna pa ett meningsfullt satt ar for
narvarande oklart.

Forestallningar om problemets
utseende

Vi har tidigare konstaterat att migrationsfragorna har
bade en socialteknisk och en etisk dimension. I den migra-
tionspolitiska diskussionen har dessa tva sidor polarise-
rats. Foretradare for Invandrarverket och Utldnnings-
namnden havdar rattsliga och ekonomiska aspekter och
menar att lagen skall foljas eller &ndras men att likabe-
handling och forutsdgbarhet ar fundamentalt. Liberala de-
battorer (med icke foraktligt stod 1 medias nyhetsrappor-
tering) framhaller olika humanitiara hansyn for enskilda
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individer, familjer eller grupper. Regeringarna faller allt
som oftast till foga och medger genom forordning eller s.k.
vagledande beslut undantag med ibland mycket stor réack-
vidd; hdromaret for nagot tiotusental kosovoalbaner som
vistats 1 Sverige 1 mer an ett och ett halvt ar. Det finns
emellertid ocksd exempel pa restriktiva beslut som vi-
sumtvang for bosnier 1993 eller det s.k. Lucia-beslutet
1989. Resultatet blir en allmén ryckighet och en tvivelak-
tig formell rattssdkerhet.

Denna dikotomi mellan ratt och ekonomi & ena sidan och
a den andra etiska viarderingar, som av manga betraktas
som absoluta, ar sjalvfallet inte unik for det migrationspo-
litiska omradet. Det ligger nara till hands att dra en pa-
rallell med miljopolitiken. Skillnaden ligger i att man ge-
nom miljoskyddslagen och den tillhorande miljoskyddsfor-
ordningen, och organisationen i anslutning till dessa, har
skapat ett instrument for en ordnad avviagning mellan i
princip oforenliga intressen eller viarden. Detta har sedan
mojliggjort en langsiktig, nationell politik som flyttar fram
miljoviardenas positioner i takt med den ekonomiska och
tekniska utvecklingen. Liknande instrument/institutioner
saknas pa det migrationspolitiska omradet.

Till en del kan framgangen for den miljépolitiska orga-
nisationen sokas i patagligt enhetliga och allmant accepte-
rade begrepp och forestédllningar. Omvant kan en del av
problemen inom migrationspolitiken sokas just i sprak-
bruket déar skillnaderna leder till helt olika verklighetsfo-
restédllningar och foljaktligen till helt olika idéer om en
onskvird politik. Aven mycket centrala begrepp som flyk-
ting, invandrare, rasism, integration etc. anvdnds mang-
tydigt, med glidande betydelser och ibland ocksa avsiktligt
vilseledande (Banakar 1993). Den “liberala” instéllningen
som dominerar i massmedia gor att olika forhallanden el-
ler hdandelser dar etniska faktorer spelat en roll inte rap-
porteras som sadana. Det finns ocksé en pataglig ovilja hos
offentliga myndigheter att registrera forhallanden som et-
nisk tillhorighet. (Det finns dock ett kuriost fenomen av
motsatt innebord ndr SCB registrerar “andra generatio-
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nens invandrare” och ddrmed ger en ganska Gverdriven
bild av antalet invandrare.) Detta innebéar da ocksa att di-
verse “folkliga” sagner och skronor med udden riktade mot
“utlanningar” far sta oemotsagda.

Svensk migrationspolitik i
sammandrag

En officiell definition av vad som skall anses konstituera
svensk migrationspolitik redovisades ovan. Den dr mycket
vid och representerar val narmast en beredskap infor en
breddning till mer internationella &taganden i anslutning
till exempelvis EU, FN eller UNHCR. Innehallet i prakti-
ken framgar mer klart av ett antal kommittédirektiv, be-
tdnkanden och propositioner, bl.a. i den borgerliga rege-
ringens direktiv till en “6versyn av invandrarpolitiken
samt invandrings- och flyktingpolitiken” (dir. 1993:1) och
de socialdemokratiska direktiven till tva nya utredningar
(dir. 1994:129 och 130). Av sddana dokument framgar att
migrationspolitiken egentligen och uteslutande bestar av
tva delar, namligen (flykting- och) invandringspolitiken
samt invandrar- (och minoritets-) politiken. Orden inom
parentes utgor niarmast garneringar och har atminstone
for narvarande endast marginell betydelse. Den politiska
utvecklingen pa dessa tva omraden skall schematiskt sam-
manfattas har.

Invandringspolitiken, d.v.s. fragan om vilka utldnningar
som skall fa boséatta sig i Sverige och under vilka villkor,
regleras genom utldnningslagen (UtlL) och dess tillamp-
ning. (Man kan eventuellt ocksa rédkna lagen [1950:382]
om svenskt medborgarskap hit.) UtlL fick sitt fortfarande
aktuella principinnehall 1954. Den skrevs under intryck
av forfoljelserna under nazismen och mot bakgrund av
1951 ars FN-konvention, vilket gav upphov till vissa
grundldggande regler om bl.a. politiska flyktingars ovill-
korliga ratt att fa skydd 1 Sverige och varje asylsokandes
individuella ratt att fa sin sak prévad och overprovad.
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Trots att forutsattningarna vasentligt dndrats finns dessa
regler och principer fortfarande kvar. Senare har tillkom-
mit en mer eller mindre obegrinsad réttighet for krigs-
véagrare och anhoriga att fa uppehallstillstand.

Under en period fran 1950-talets slut till den allmanna
recessionen i borjan av 1970-talet bedrevs en aktivinvand-
ringspolitik under medverkan av arbetsmarknadens par-
ter och myndigheter. Arbetskraftsinvandringen har sedan
dess (officiellt) upphort men den har fatt sekundara och
langsiktiga konsekvenser, dels genom en omfattande an-
horiginvandring, dels genom att kanaler har etablerats for
bl.a. "flyktingar” fran fore detta Jugoslavien och turkiska
kurder. Under tioarsperioden 1975-1984 fordes ingen
mera konstruktiv invandringspolitik. Man tog emot och
provade 3 000—4 000 asylansokningar per ar och gav uppe-
hallstillstand till anhoriginvandring. Politiken var tamli-
gen problemfri. I mitten av 1980-talet tredubblades plots-
ligt antalet asylsokande. I brist pa en mer langsiktig stra-
tegi reagerade regeringen med momentana dndringar av
visumkrav och genom mer eller mindre restriktiva "vagle-
dande beslut”, bl.a. det kontroversiella Lucia-beslutet
1989.

For att formulera forslag till en mer konstruktiv politik
inledde den da socialdemokratiska regeringen ett utred-
ningsarbete som bl.a. ledde fram till forslag om kvotering
av invandrare utan sadana flyktingskal som foljer av Ge-
neve-konventionen. Forslagen togs upp 1 prop. 1990/91:193
om en aktiv flykting- och migrationspolitik. Propositionen
karaktariserades i inledningen som ”en ideologisk platt-
form fran vilken reformarbetet under kommande ar skall
kunna ga vidare och som skall ge stadga at Sveriges inter-
nationella agerande”. Konkreta lagforslag skulle ddaremot
komma senare. Efter riksdagsvalet 1991 drogs dock propo-
sitionen tillbaka.

Aven under den borgerliga regeringen 1991-1994 var in-
vandringspolitiken ganska otydlig och ryckig. Restriktiva
beslut som visumtvang for bosnier 1992 har vaxlat med be-
slut i liberaliserande riktning som t.ex. upphédvandet av
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Lucia-beslutet 1991 och inférandet av en 1 1/2-arsgréns for
kosovoalbaner 1994.

Under de senare aren har drygt 30 000 personer arligen
invandrat till Sverige. Under 1993 och 1994 ligger invand-
ringen kring 50 000 per ar. Majoriteten (95 procent) ut-
gjordes av de ungeféar lika stora grupperna asylsokande
och anhoriga till personer redan bosatta 1 Sverige. Mer-
parten av de asylsokande har avvisats/utvisats. De som
fatt uppehallstillstand har fatt det av s.k. flyktingliknande
eller humanitéara skal.

I en internationell jamforelse ar antagligen den svenska
flyktingpolitiken restriktiv nar det giller flyktingstatus
enligt Genévekonventionen men liberal nar det géller and-
ra grunder. Den svenska utldnningskontrollen ar ocksa
jamforelsevis effektiv. Antalet illegala invandrare éar litet
och beslut om avvisning/utvisning verkstéalls ocksa. Det se-
nare dr inte fallet i alla vasteuropeiska stater vilket kan fa
betydelse for Sverige nu efter EU-anslutningen. Inom EU
pagar for ndrvarande ett intensivt arbete for att harmoni-
sera invandringspolitiken i en mer restriktiv riktning och
att fordela bordorna mer jamnt mellan landerna.

Samtidigt som den aktiva invandringspolitiken f6ll sam-
man i borjan av 1970-talet samlade sig, ironiskt nog, riks-
dag och regering kring en konstruktiv och ambitios invand-
rarpolitik. Fram till dess kan den officiella instéllningen
till invandrar- (och minoritets-) fragorna karaktériseras
med ordet assimilering. Men detta var da inte en politik
som konkretiserades i nagra offentliga program. Den for-
utsattes ske genom majoritetssamhéllets naturliga domi-
nans.

Reformarbetet inleddes egentligen redan 1968 nér i an-
slutning till en principproposition om invandrarpolitiken
invandrarutredningen tillsattes for att utreda fragor kring
invandrarnas anpassning till det svenska samhéllet. Ut-
redningens arbete ledde bl.a. fram till ett principiellt hal-
let betankande ("Invandrarna och minoriteterna” SOU
1974:69) och propositionen (1975:26) "Riktlinjer for invan-
drar- och minoritetspolitiken”. Propositionen antogs av
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riksdagen med stor enighet. De tematiska slagorden 1
dessa riktlinjer &ar jamlikhet, valfrihet och samverkan (jfr
sid. 56f).

Ur denna allménna formulering kan harledas en del
konkreta — delvis mycket kostnadskrdvande — program.
Konstruktionen med kommunal flyktingmottagning och
anpassning har ocksa sitt ursprung héar. Det finns ocksa en
del inbyggda motsattningar i politiken; sa motsvaras t.ex.
invandrarnas rétt att for sig och sina barn behalla sitt
hemsprak inte av ndgon motsvarande skyldighet att be-
harska svenska, och invandrarnas ratt till sociala forma-
ner motsvaras i praktiken inte av ndgon skyldighet att sta
till arbetsmarknadens forfogande o.s.v. Jamlikheten har
pa manga omraden blivit “positiv sdrbehandling”.

I sammanfattning kan man séga att det invandrarpoli-
tiska programmet dr ambitiost, mojligen kontraproduktivt
genom att t.ex. forsvara anpassningen till arbetsmarkna-
den, och kostnadskriavande. Riksdagens revisorer upp-
skattade kostnaderna for budgetaret 1991/92 till 6 500 mil-
joner kronor (vilket sannolikt ar en underskattning) sam-
tidigt som man, hovsamt men i sak starkt, kritiserar ef-
fektiviteten 1 verksamheten. Kostnaderna kan antas ha
okat vasentligt under de senare aren samtidigt som resul-
taten, t.ex. 1 termer av anpassning till arbetsmarknaden,
kan antas ha forsamrats ytterligare.

Det inbyggda valet

Néar den politik formulerades som fortfarande géller, be-
handlade man var for sig invandringsfragorna respektive
invandrarnas integrering. Aven om man da och da formellt
erkédnde det sjalvklara och intima sambandet behandlades
fragorna separat i skilda utredningar, propositioner och
riksdagsbeslut. Denna uppdelning har fatt en ndrmast in-
stitutionell karaktér i t.ex. Invandrarverkets organisation
och budget, i departementets interna organisation och dér-
for ocksa niarmast sjalvklart i de senaste drens kommitté-
direktiv. Enligt de socialdemokratiska direktiven behand-
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lade sédledes flykting- och immigrationsutredningen (SOU
1991:1)baradenenadelen av problemet, och enligt (de bor-
gerliga) direktiven till den senare nedlagda kommittén for
“6versyn av invandrarpolitiken samt invandrings- och
flyktingpolitiken” (dir. 1993:1) skulle de tva fragorna be-
handlas var for sig och tva olika betankanden ldamnas vid
skilda tidpunkter. I den socialdemokratiska regeringens
direktiv till nya utredningar (dir. 1994:129 och 130) har
man aterigen delat pa fragorna.

Det tveksamma 1 att behandla dessa tva fragor om in-
vandring respektive invandrarnas inpassning i samhallet
i olika sammanhang blir uppenbart om man beaktar hur
obsolet (om 4n vdlmenande) politiken &r pa bada omra-
dena. Systemet for invandringskontroll konstruerades un-
der en period da man fortfarande hade varldskrigets trau-
man 1 farskt minne och enskilda politiskt forfoljda flyk-
tingar konstituerade “problemet”. Det &ar daligt anpassat
till de senaste decenniernas mass- eller kategoriflykt un-
dan svalt eller krigs- och oroshéardar. De invandrarpoli-
tiska malen om jamlikhet, valfrihet och samverkan hade
mojligen kunnat fungera i den period da de konstruerades
och da hogt motiverade arbetskraftsinvandrare domine-
rade eller under perioden 1975-1985 da invandringen var
10-20 procent av dagens. De blir emellertid kontrapro-
duktiva nar integrationen bade socialt och ekonomiskt ar
sa dalig som den &r pa 1990-talet.

Problemet kan ocksa schematiskt beskrivas i foljande
termer. Invandringspolitik innebar regler for vem som far
boséatta sig i riket och i nagon mening bli delaktig i landets
samlade resurser. En helt fri invandringspolitik kan bara
finnas i lander och situationer déar det inte finns nagon ak-
tiv fordelningspolitik (som i Sverige under slutet av 1800-
talet da ocksa invandringen var fri). Invandrarpolitik in-
nebar bl.a. att bestdmma vilka rattigheter invandrarna
har jamfort med den inhemska befolkningen. Det kan in-
nebara likabehandling eller sarbehandling. Den svenska
politiken i dag ar jamlikhet eller "lika ratt” (vilket i vissa
sammanhang innebér positiv sdrbehandling) men under
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historiska perioder har det forekommit bade positiv (t.ex.
vallonerna) och negativ (t.ex. judarna) sarbehandling. (Det
bor observeras att vi talar om den officiella politiken. Sar-
behandlande attityder hos befolkningen 1 allmanhet &r en
annan historia.) Fritt efter en idé av Nils Oberg (1994) kan
man beskriva kombinationsmojligheterna i en matris:

Invandrarpolitik

Negativ Lika-
sdrbehandling | behandling

Invandrings-| Kontrollerat

politik restriktiv 1 2
Okontrollerat 1 9
fri

De olika rutorna i matrisen méaste ses som idealiserade ar-
ketyper. Likabehandling innebar 1 praktiken for gruppen
invandrare —om &n inte for den enskilde individen — en po-
sitiv sdrbehandling. Pa samma satt kan invandring — i
praktiken — aldrig vara komplett fri eftersom detta skulle
innebédra ett uppgivande av sjidlva statens suveranitet.
Aven om alltsa verkligheten inte 4r sa entydig och renod-
lad som figuren antyder, kan matrisrutorna dock anvéandas
i en rudimentir analys av den nuvarande och framtida
migrationspolitikens dilemma.

Den fran etisk synpunkt ideala politiken, som ocksé var
den officiella under perioden 1975-1985, aterfinns som
ruta 4 med nidrmast helt fri invandring och en ”jamlik” (el-
ler positiv siar-) behandling av invandrarna. I ett ldge med
nationellt knappa resurser, ett starkt invandringstryck
och med en princip om att den inhemska befolkningens be-
hov maste tillgodoses i forsta hand, 4r en sadan politik inte
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mojlig. I riksdagen foretrads den ocksa bara av vanster-
partiet. Reaktionen blir da att en politik med restriktioner
kring invandringen och en diskriminerande instéallning till
invandrarna aktualiseras, d.v.s. ruta 1. Under 1991 ars
valrorelse gjorde sig Ny Demokrati till tolk for en sadan
migrationspolitik. Om en strategi enligt ruta 4 represente-
rar en verklighetsfraimmande idealbild 4r en sddan enligt
ruta 1 knappast etiskt forsvarbar och darfor heller inte
mojlig i ett demokratiskt Sverige praglat av "vasterlandsk
humanism”.

Den mer seriosa debatten maste i stallet bli den om en
avvagning pa diagonalen nordost-sydvast, d.v.s. mellan ru-
torna 2 och 3. De socialdemokratiska "utspelen” 1989-1991
och efter valet 1994 blir d4 ndrmast en markering av att
invandringen maste regleras hardare darfor att de invand-
rarpolitiska malen om framfor allt jamlikhet och valfrihet
skall uppratthallas. Den borgerliga politiken 1991-1994
betonade ddremot i en rad forordningar och vigledande be-
slut samt i direktiven till invandrar- och flyktingpolitiska
kommittén (dir. 1993:1), ndrmast en liberal eller generos
invandringspolitik men tveksamhet vad géller en del av de
invandrarpolitiska méalsattningarna och framfor allt den
om valfrihet. (Beslutet om viseringstvang for bosnier ar ett
avsteg fran huvudriktningen.)

I en situation med starkt invandringstryck (t.ex. bero-
ende pa politiska oroligheter i omvérlden eller stora skill-
nader ilevnadsnivaer) och en begransad ekonomisk och so-
cial kapacitet att ta emot utlanningar, kommer nagra slags
begransningar 1 migrationspolitiken att bli nodvandiga.
“Valet star da mellan att antingen sldppa in fler invand-
rare men i gengild utestdnga dem fran tillgdngen till so-
ciala nyttigheter, alternativt att lata farre eller inga nya
invandrare att komma men ge dessa (och de i landet redan
befintliga invandrarna) storre tillgadng till samhéllsnyttig-
heterna” (Oberg 1994). Valet mellan dessa tva alternativ
kan fran etisk synpunkt ses som det mellan "pest och ko-
lera”. Fran etisk synpunkt kan en mycket liberal politik
gentemot asylsokande framsta som ett tvingande bud. So-
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cialtekniskt dr det antagligen mycket enklare att begrinsa
invandringen dn att ransonera sociala nyttigheter eller
tvangsvis forcera en assimilering. Mgjligen kan situatio-
nen bli sadan att man maste séinka ambitionernaibada av-
seendena.

Lagstiftningen

Den rattsliga reglering som ar en forutsattning for migra-
tionspolitikens forverkligande aterfinns pa alla nivaer i
rattssystemet — fran regeringsformen till regeringens for-
ordningar och Invandrarverkets foreskrifter. I atskilliga
lagkomplex kommer migrationsfragor upp som sérskilda
undantag, t.ex. i foraldrabalken. Till detta kan ocksa rak-
nas atskilliga internationella konventioner och bilaterala
overenskommelser. Det handlar alltsd om en ganska kom-
plex reglering dar det kan framsta som besvérligt att sam-
ordna de olika delarna.

En helt dominerande roll spelas emellertid av utlan-
ningslagen (UtlL; 1989:529) och den tillhérande utlan-
ningsforordningen (UtlF; 1989:547). Genom dessa tva for-
fattningar regleras under vilka omstidndigheter en utlan-
ning far resa in, bositta sig och arbeta i Sverige. Genom
dessa regleras ocksa den komplexa organisation som skall
tillampa lagen och hur drendena skall handliaggas.

Utldanningslagstiftningen 4r omfattande. Lagen innehél-
ler 125 paragrafer fordelade pa 12 kapitel (och forord-
ningen drygt 80 paragrafer). Den 4r ocksa bitvis mycket
detaljerad men maste trots detta betraktas som en extrem
ramlag med vidstriackta bemyndiganden for regeringen att
foreskriva om (gynnande) undantag eller att genom s.k.
vagledande beslut bestdmma praxis.

Det ar ocksa en komplicerad lag vars egentliga totala in-
nebord ar svar att overblicka (4ven om den &r klar i det en-
skilda fallet). De olika kapitlen och paragraferna i lagen
(och mellan lagen och forordningen) ar kopplade till var-
andra pa ett satt som gor det svart att se vad slutresulta-
tet av en forandring pa en punkt egentligen blir. Flykting-
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och immigrationsutredningen (SOU 1991:1) gjorde ett — av
tidsskal foga ambitiost — forsok att kvantitativt beskriva
inneborden av nagra av paragraferna, bl.a. 2 kapitlet 3 och
4 §§ om uppehallstillstand samt 3 kapitlet om ratten till
asyl. Det framgick da att svarigheterna var betydande. Om
man 1 enlighet med vad som sagts ovan kommer att 6ver-
vaga att begridnsa invandringen kan det finnas anledning
att analysera utlanningslagstiftningens narmare innebord
i kvantitativa termer. En sadan modell borde ocksa gora
det mojligt att simulera dndringar, t.ex. vad géller visum-
krav for olika lander eller (efter forebilder fran andra eu-
ropeiska stater) utvisning till s.k. sdkra lander.

UtlL och UtlF anger ocksd de myndigheter som skall
hantera invandringsfragorna och arbetsfordelningen dem
emellan. Central forvaltningsmyndighet 4r Statens in-
vandrarverk (SIV) som emellertid inte bara svarar for
tillampningen av UtlL (inklusive omhéindertagande av
asylsokande under utredningstiden) och t.ex. medborgar-
skapfragor, utan ocksa har det 6vergripande ansvaret for
invandrarfragorna och det kommunala flyktingmottagan-
det. Utlanningsndmnden (UtIN) ar sedan 1991 besvérs-
myndighet. Regeringen utévar genom forordningar i dele-
gation en overgripande politisk styrning, men har ocksa
mojlighet att genom "vagledande beslut” paverka den kon-
kreta handlaggningen. Konstruktionen har i olika sam-
manhang ifragasatts.

Tillampning och handlaggning

Det ar alltsa genom Invandrarverkets tillampning, Utlan-
ningsndmndens kontroll (genom besvér) och dess prejudi-
cerande beslut samt regeringens vigledande stédllningsta-
ganden som UtlL far sitt konkreta innehall. Mot alla dessa
delar har det riktats kritik bade vad galler formell ratts-
sdkerhet och materiell rattstrygghet.

Ett stort antal jurister verksamma med tillstandsfragor
och asyldrenden har kritiserat SIV och UtIN for deras
handlaggning och den formella rattssdkerheten i anslut-
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ning till detta. Bland annat har man kritiserat handlagg-
ningen for brister vad géller forutsidgbarhet, kommunika-
tion, ratt till ombud/bitrade, muntlig handldggning samt
brister i utredning och motiveringar.

Saval SIV som UtIN har ocksa varit foremal for kritik
nér det géller den materiella rattstryggheten i1 asylédren-
den och andra tillstandsédrenden. Det har bl.a. havdats att
tillstandsbesluten fattas utan att de i1 UtlL 8 kapitlet an-
givna verkstallighetshindren beaktats. Man har ocksa
havdat att besluten ar tendentiosa, schematiska och grun-
dade pa felaktig information om hemlandet i fraga. Efter-
som kritiken till en del kommer fran organisationer som
kan forvantas ha kunskap om forhallandena, som t.ex.
UNHCR, Roda korset och Amnesty International, maste
den anses ha en viss tyngd.

Regeringen har ocksa fatt uppbéra en del ”politisk” kri-
tik for innehallet 1 vissa "viagledande” beslut men dven for
principen som sadan. Tva olika utredningar har undersokt
aspekter pa detta, ndmligen den s.k. praxisutredningen
(SOU 1994:54) och en undersokning av sjdlva principen
med vagledande stédllningstaganden i stallet for genom for-
ordning (SOU 1993:24). Den forra stodde sig pa ett empi-
riskt material och riktar en viss kritik mot UtIN for alltfor
schematiska bedomningar. Den senare papekar — vid sidan
om det egentliga uppdraget — att det framfor allt 4r SIV:s
gynnande beslut, som motiveras knapphéndigt och som
inte kontrolleras genom besvarsprévning, som borde ana-
lyseras narmare. Tva nya utredningar tillsattes sommaren
1994 for att driva detta arbete vidare (dir. 1994:74 och 75).

Det ar alltsa tre analysnivaer som utkristalliseras: den
formella rattssdkerheten i handldggningen av enskilda
drenden, den materiella rattstryggheten, som framst gal-
ler grupper eller kategorier av individer, samt styrningen
av praxis genom besvéar och besviarsprovning. Till detta
kommer sa regeringens styrning genom végledande beslut
och forordningar och precisionen i denna.

Forutom vad som gjorts eller kommer att géras i olika of-
fentliga utredningar som namnts (eller méjligen inom SIV)
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finns knappast nagot material for en bedomning. Om man
ytterligare vill belysa fragorna kréavs egna priméarunder-
sokningar.

En 6vergripande men angeldgen fraga ar den om sam-
banden mellan invandrings- och flyktingpolitiken & den
ena sidan och invandrarpolitiken 4 den andra. Fragan har
schematiskt berorts tidigare, sdsom kravet att antingen
vara mer restriktiv vad giller invandring eller sanka de
valvilliga invandrarpolitiska ambitionerna. Som ndmnts
tidigare har olika riksdagar och regeringar insisterat pa
att behandla dessa saker var for sig.

Migrationspolitikens férvaltnings-
organisation

En stor del av problemen med migrationspolitiken sam-
manhéinger antagligen med det valda systemet (lagstift-
ning, forvaltningsorganisation) for dess implementering. I
den nuvarande utformningen betyder det att SIV har ett
forstahandsansvar for invandringsregleringen och ett
overgripande ansvar for invandrarnas integrering i sam-
hallet. UtIN ar besvérs- och prejudikatsinstans. Samtidigt
har man emellertid understrukit regeringens mandat att
genom forordningar eller framfor allt genom “vigledande
beslut” ta ett politiskt ansvar for invandringspolitiken. For
det senare giller dock att regeringen bara kan agera om
antingen SIV eller UtIN med eget yttrande overlamnat
drendet. Det har hédvdats att forhallandet att en under-
stdlld myndighet skall avgora vad som bor hianskjutas till
den hogre ar konstitutionellt tvivelaktigt (SOU 1993:24).
SIV:s och UtIN:s stallningstaganden bor naturligtvis
utga fran en "normrationell” beslutsmodell; d.v.s. de bor
aterspegla, forutom réattsfakta 1 det enskilda drendet, en
tolkning av lagens regler med stark betoning av formell
rattssdkerhet, t.ex. konsekvens, forutsagbarhet och tydlig
motivering. Mot detta star massmedias redovisning av
“ommande fall”, vilket innebér en betydande press pa re-
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geringen att stdndigt géra gynnande undantag (utan att
skédlen behover redovisas). En del sddana beslut far dnda
viagledande betydelse, vilket leder till en viss ryckighet iin-
vandringspolitiken och foljaktligen negativa kostnadskon-
sekvenser for invandrarpolitiken.

Pa analoga omraden forefaller man ha l6st problemet
mellan primédransvariga myndigheter, besvéarsinstanser
och regeringen pa ett mera &ndamalsenligt sédtt. Ett exem-
pel ar socialforsakringen, dar tidigare Forsédkringsover-
domstolen och nu Svea Hovratt ar hogsta besvarsinstans,
men dar Riksforsdkringsverket har besvars- och taleratt.
Verket kan genom sin ombudsenhet bade 6verklaga for-
siakringskassornas beslut och argumentera for verkets be-
hov av konsekvens och bestimda riktlinjer. Ett annat ex-
empel kan vara miljoskyddet, ddr Naturvardsverket har
mojligheter att fora sin talan infor Koncessionsndmnden
for miljoskydd.

SIV:s ndra nog sjalvstdndiga asylenheter skulle, pa
samma sitt som forsdkringskassorna, kunna fatta egna
beslut som sedan skulle kunna overklagas bade av den
asylsokande och av SIV. Under sadana forutsattningar
skulle UtIN kunna omvandlas till en férvaltningsdomstol
och regeringen med hjalp av forordningar kunna utéva det
politiska ansvaret.
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3. Forutsdttningar for en
analys

Huvuddelen av den moderna akademiska forskningen pa
det social- och samhaéllsvetenskapliga omradet handlar om
att prova (verifiera eller falsifiera), utveckla eller komplet-
tera pa forhand formulerade (6ver-) forenklade hypoteser,
teorier eller forestallningar. Denna rapport utgar fran en
annan, mycket dldre idé om form och innehall.

Migrationsfragan ar alltfor omfattande och till sin ka-
raktér alltfor komplex for att kunna omfattas av en ostri-
dig analys med utgangspunkt i bara ett vetenskapligt pa-
radigm. Detta framgar inte minst av de manga antologier
som har publicerats pa temat och som var och en i stort sett
forsoker behandla hela fragan inom en enda inomveten-
skaplig forestallningsram. Ambitionen hér ar pa en gang
mera ambitits och mera blygsam.

Vi vill behandla hela migrationsfragan i ett samman-
hang (atminstone sa langt som den kan bli féremal for po-
litiska beslut). Det 4r ddremot inte ambitionen att utga
fran nagon enhetlig inomvetenskaplig forestéllning. Vi av-
ser att forsoka gora en bred bataljmalning 6ver hela det
migrationspolitiska fédltet med utnyttjande av allt veten-
skapligt artilleri, oberoende av hemhorighet, som kan
bringas att biara. Var forebild skulle kunna vara Michel de
Montaigne i hans Essais (Essder). Verbet “essayer” hade pa
Montaignes forklassiga franska en ganska suddig bety-
delse av "prova” och ”soka”. Vad begreppet saknade i pre-
cision fick det tillbaka i associativ kraft och forsoksvisa de-
finitioner. Pa svenska skulle motsvarande begrepp kanske
kunna kallas "f6rsoksvis undersokning”. En essi ar alltsa
ett sdtt att soka sanningen; inte en metod att faststélla

37



den. Montaigne karaktériserar sjalv sin verksamhet: "Jag
framlagger formlosa och obestdmda idéer, likt den som lag-
ger fram tvekande fragor for att de skall diskuteras i sko-
lorna, inte for att sla fast sanningen utan for att soka den.”

Denna rapport skall alltsa inte ses som ett avslutat ar-
bete. Den presenteras inte heller som ett forslag till en teo-
ri. Dess huvudsakliga funktion ar att presentera ett ske-
lett kring vilket det skall vara mgjligt att associera och un-
dersoka aspekter pa en verklighet som inte kan forstas i
sin helhet. Ludwig Wittgenstein formulerade samma idé i
foljande termer: "Jag visar mina elever [eller ldasare; forf.
anm.] avsnitt av ett offentligt landskap i vilket de omgjli-
gen kan finna ratt.” Helt praktiskt kan naturligtvis ocksa
rapporten ses som bakgrunden till en eller flera projekt-
planer som sedan kan formuleras mera i detalj. Som sadan
kan de olika avsnitten ses som grenar pa en gemensam
stam. Vart och ett innehaller fréet till en majlig fordjup-
ning med praktisk migrationspolitisk relevans. Om man
skulle genomfora alla sadana fordjupningar skulle mer-
parten handla om sammanstéillningar och sekundéar ana-
lys av existerande forskning, nagra avsnitt skulle forut-
sdtta primarforskning med huvudsakligen empiriskt in-
riktad analys.

Den borgerliga regeringen tillsatte 1993 (dir. 1993:1) den
flykting- och invandrarpolitiska kommittén. Sedan denna
lagts ned tillsatte den nya regeringen 1994 tva nya kom-
mittéer for invandrings- och flyktingpolitik respektive in-
vandrarpolitiken (dir. 1994:129 och 130). De undersok-
ningar som redovisas i denna rapport kan ses som en poli-
tiskt mera forutsattningslos skuggutredning till dessa och
ar som sadan avsedd att ge en alternativ bild av risker och
mojligheter. Rapporten ar skriven for en forhallandevis
bred lasekrets. Statistiskt material och liknande kvantita-
tiva beskrivningar har néastan helt utelamnats eller bara
antytts nar det bedomts ha betydelse for framstallningen.
Vi har varit aterhallsamma med referenser m.m.

Det finns grundad anledning att tro att migrationsfra-
gorna inom en néra framtid kommer att bli en 4nnu stérre
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anledning till politisk huvudvark i Sverige och Visteuropa
i allmédnhet 4n vad de redan ar i dag. Samtidigt star det
klart att den politiska diskussionen hittills mest har syss-
lat med en vag olust eller radsla infor forvantade eller ho-
tande flykting- och invandrarstrommar eller renodlat
etiska stéllningstaganden. Litet utrymme har dgnats at
pragmatiska funderingar kring hur den nationella (eller
internationella) politiken paverkar och kommer att pa-
verka migrationsstrommarna. Avvigningen mellan ett
etiskt eller humanistiskt acceptabelt forhallningssatt och
vad som kan ses som en rimligt effektiv hantering av fra-
gorna har skapat ett slags politisk forlamning. Det forra
har latt forfallit till kontraproduktiv sentimentalitet, det
andra har stundtals urartat till cynism. I forsoken att for-
mulera en realistisk politik kommer denna avvigning att
bli ytterst kanslig och dess sociala, ekonomiska och mora-
liska legitimitet att bli 6desdiger. Det star under alla for-
hallanden klart att nagon okritisk forlangning av den nu-
varande politiken knappast ar ett realistiskt alternativ.
Foremalet for denna undersokning ar alltsa inte i forsta
hand invandrarna och deras sociala forhallanden och heller
inte de infodda svenskarnas relationer till “utrikes fodda”
nér dessa nu dr mer dn 10 procent av totalbefolkningen (fler
1 vissa aldersgrupper och vissa regioner). Det priméra
objektet for undersokningen ar den politik — det sociala pro-
gram — som den svenska staten har formulerat kring mi-
grationsfragorna och de rattsliga, administrativa och orga-
nisatoriska arrangemang som konstruerats for att genom-
fora detta. Vi avser dock inte enbart en kartlaggning av
dettautansyftardaventillenutviarderingavdessdndamals-
enlighet i sig och i forhallande till andra samhailleliga am-
bitioner som préaglar den “sociala rattsstaten” (demokrati,
solidaritet, rattssakerhet, jamlikhet, jdmstélldhet etc.)
Det ar klart att detta syfte inte kan uppnas utan att fun-
deringarna utstracks till att ocksd omfatta invandrarna
och deras relationer till det svenska samhaillet och den
svenska befolkningen. Det finns ocksa bade 1 Sverige och
utomlands numera en omfattande pa vetenskap grundad
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kunskap om invandrare, minoriteter och etniska relatio-
ner. I manga av de stora industrilanderna har invand-
ringen under tiden efter 1945 blivit en aktuell och politisk
fraga. I andra —t.ex. USA, Kanada och Australien — har sa-
dana problem statt pa den politiska dagordningen i ett se-
kel eller mer. Som brukligt 1 viasterlandet har detta ocksa
utlost ett intresse for och inom forskningen. I Sverige har
invandrarforskningen haft en prioriterad stillning at-
minstone sedan 1983, da bade delegationen (DEIFO) och
centrum (CEIFO) for invandrarforskning inrattades. Ett
antal tvarvetenskapliga centra eller grupper for sadan
forskning har sedan inrattats vid olika universitet och hog-
skolor. Ofta har de en utgangspunkt i etnologi eller socio-
logi, men det finns stora inslag av historia, ekonomisk hi-
storia, kulturgeografi och statsvetenskap. Aven nagon
rattsvetenskap och t.ex. lingvistisk antropologi ingar
(Hammar 1994).

Det finns alltsa en omfattande — om &n svaroverskadlig
— bakgrundskunskap tillgédnglig. Problemet &r dess poli-
tiska relevans. Hur skall kunskapen oversittas i politiska
besluts- och implementeringsbara program? Nar det galler
andra prioriterade forskningsomraden har just fragan om
anvidndbarheten 1 beslutsprocesserna — den direkta rele-
vansen for de beslutande organen — bedéomts som viktig.
For invandrarforskningen giller vad Sarah Collinson
(1993a) skriver:

“This deficit is also reflected in the academic literature which
although vast, is curiously disjointed. Surprisingly little at-
tention has been paid to the international and national poli-
tics of migration and to the role of state intervention in the
migration process.”

En stor del av de tillgdngliga forskningsresultaten &r sale-
des irrelevant i forséken att formulera en migrationspoli-
tik. Det finns ocksé stora lakuner av ”icke-kunskap” dar
kunskap hade behovts. Samtidigt borde det emellertid
vara mojligt att — ritt sorterade — anvdnda mycket mer av
resultaten an man faktiskt gor.
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4. "There is no view without
a viewpoint™

Néagra utgangspunkter och forestiallningar bor redovisas
klart.

Det finns anledning att i en diskussion om invandrarpo-
litik sarskilja tva olika slags vérldsbilder: "problemen i
verkligheten” sddana de kan beskrivas vetenskapligt och
statistiskt, och den ”problemverklighet” som ar utgangs-
punkt for politisk debatt och politiskt handlande. De beho-
ver inte ha séarskilt mycket med varandra att gora. Di-
stinktionen mellan dessa artskilda verkligheter (eller fore-
stallningar om verkligheten) ar sarskilt viktig nar man
diskuterar invandrarpolitik med dess starka inslag av mo-
raliska stillningstaganden; “moraliskt imperativ”’ som
medkénsla och kollektiv skuld ingar men ocksa, omvént,
rashygieniska standpunkter och etniskt framlingskap.

Det ar naturligtvis en illusion att tro att verkligheten 14-
ter sig beskrivas entydigt och objektivt, vetenskapligt eller
statistiskt. Samhallsforskningen har (néstan) alltid en ut-
gangspunkt i varderingar (inom- eller utomvetenskapliga)
medan statistikern valjer data och tabelluppstéillningar
med utgangspunkt i forestdallningar om relevans etc. och
darigenom inte bara avbildar utan ocksa skapar verklig-
heter. Institutionella arrangemang 6verlagrar och bestam-
mer en del av sarskilt den statistiska bilden. Detta ar séar-
skilt tydligt nér det galler invandrarpolitiken; ras, religion
och etnisk tillhorighet registreras i manga sammanhang
inte, med hianvisning till regeringsformen kapitel 2 och da-
talagen. Det ar ocksa ganska klart att medan invandrar-

'Rubriken ar ett citat fran Gunnar Myrdal.
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forskning prioriteras av anslagsbeviljande organ sa ar
forskningen forvanansvért irrelevant for politiken. Inte
desto mindre finns det forstas ett samhélle med objektiv
fakticitet; en verklighet ”sui generis”.

Den "problemverklighet” som ar det politiska handlan-
dets utgangspunkt &dr delvis denna faktuella verklighet
sedd eller uppfattad genom ideologiska filter och forestall-
ningar om orsakssamband etc. Den ar ocksa starkt préaglad
av véljarnas vardagliga verklighet, antingen denna bygger
pa egna erfarenheter eller den verklighet som skapas och
formedlas av media. Ocksa "myter” och "vandringssédgner”
ingar. I den fortsatta framstallningen skall vi forsoka att
samtidigt beakta bada dessa verkligheter.

En annan aspekt pa verkligheter och verklighetsupp-
fattningar i invandrarpolitiken &ar vard att ndmna. Spra-
ket och begreppen anvidands mer eller mindre medvetet for
att markera en instdllning till invandrare och politiken
(Banakar 1993). Detta sétt att skapa desinformation och
hegemoni ar kanske inte unikt just for debatten om in-
vandrarpolitiken. Det finns ocksa pa andra centrala poli-
tikomraden som arbetsmarknad och miljé. Men det 4r kan-
ske som tydligast har.

Till en del forklaras dessa forsatliga begreppsoklarheter
av strukturella skillnader mellan det officiella spraket (sa-
dant det anvands t.ex. i lagstiftningen), det politiska spra-
ket (t.ex. i partiprogram och politiska uttalanden) och det
vardagliga spraket (sddant det anvands av media och ge-
mene man). Till en del ar det emellertid fullstandigt med-
vetna forsok att med begreppsglidningar omskapa verklig-
heten. Vi kan ge nagra exempel pa det senare.

Utlanning ar det officiella sprakets bendmning pa en
person som inte dr fodd 1 Sverige men bosatt hiar utan att
ha svenskt medborgarskap. I det politiska spraket andra-
des detta pa 1970-talet till “invandrare” med en forment
mindre negativ laddning men som da ocksa fick omfatta
svenska medborgare fodda utomlands och i vissa samman-
hang ocksa deras barn fodda i Sverige. Under valrorelsen
1991 forsokte vissa politiker introducera "nysvenskar” som
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ett 4nnu mera positivt begrepp. Alltsa en utveckling fran
tillfallig gast till familjemedlem; trots att en mycket stor
andel av utldnningar med uppehallstillstand av humani-
tdra och flyktingliknande skél just betraktar sig som till-
falliga besokare i vantan pa att de politiska forhallandena
1 hemlandet skall redas upp. Da leder ordférskjutningarna
latt till paverkan pa de konkreta politiska atgiarderna, t.ex.
en omfattande och dyr svenskundervisning som inte efter-
fragas och for vilken mojligen utldnningen inte a4r motive-
rad (Ehn m.fl. 1992).

Begreppet "flykting” som ocksé finns i den officiella ter-
minologin anvinds ofta i media, antagligen pa grund av
den positiva associationen till FN:s flyktingkonvention och
Europakonventionen. Dessa reglerar emellertid ratten till
asyl for individer som forféljs av staten i sitt hemland pa
grund av politisk eller religios 6vertygelse etc. De ar fruk-
ten av andra véarldskrigets trauman och forintelsen. Ande-
len s.k. konventionsflyktingar i Sverige ar i sjdlva verket
mycket liten och de flesta uppehallstillstand ldmnas av hu-
manitéra eller "flyktingliknande” skél eller till anhoriga”.

En annan likartad begreppsglidning 4r nér invandrar-
politiska kommittén (SOU 1984:58) ville sammanfora (in-
hemska) etniska minoriteter med (utlandsfédda) invand-
rare till ett gemensamt politikomrade. De forra, t.ex. sa-
mer, judar eller finnar, dr sedan ldnge integrerade ekono-
miskt och socialt 1 det svenska samhaéllet; de senare kan-
ske inte ens vill bli integrerade eller assimilerade. Denna
begreppsliga systembildning "invandring och etniska mi-
noriteter” ersiatts sedan (forsoksvis?) med en annan bild-
ning, namligen “flykting- och immigrationspolitik”, dar
flykting inte langre betyder en person som sokt asyl i Sve-
rige utan i storsta allmédnhet manniskor som flytt fran (el-
ler till och med inom) sitt hemland och alltsa bor hanteras
utanfor Sveriges grianser av internationella organ som t.ex.
UNHCR, men med svenskt stod.

En nagot annorlunda aspekt pa begreppsbildningen och
forestallningarna i invandrarpolitiken ar som vi ndmnt
oviljan att registrera och redovisa olika bakgrundsfaktorer
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som ras, religion och etnisk tillhorighet. Detta géller inte
bara den officiella "migrationsstatistiken” fran SIV, SCB
och AMS utan ocksa t.ex. brottsstatistiken. Anmalda brott
enligt brottsbalken som enligt Rikspolisstyrelsen ofta rik-
tas motinvandrare ar bl.a. misshandel, skadegorelse, ofre-
dande och olaga hot. Har registreras emellertid inte offrets
etniska tillhorighet etc. Detsamma géller brott forévade av
invandrare. Endast vad géller brotten hets mot folkgrupp
och olaga diskriminering registreras etnisk tillhorighet
etc. Dessa hor emellertid till brott mot allmidn ordning
(BrB 16 kap. 8 och 9 §§) och siarredovisas inte 1 statistiska
sammanstallningar. Det forutsatts alltsa en manuell ge-
nomgang for att invandrarrelaterade brott skall framga
(SOU 1989:13; detta har dock delvis dndrats efter 1991).
Arten och omfattningen av t.ex. "flyktingfientlighet” blir
alltsa i huvudsak en fraga om hur massmedia framstéller
saken, eftersom det inte finns nagon ordentligt genomar-
betad och officiell motbild. P4 samma satt star "vandrings-
sdgner” om invandrares och asylsokandes brottsbendgen-
het néar det t.ex. géiller gruppsnatterier eller forsdkrings-
bedrigerier oemotsagda i1 den politiskt betydelsefulla vul-
gardebatten.

Begreppsbildningen i invandrardiskussionen ar alltsa
samtidigt paradoxalt exakt och komplicerat mangtydig och
darfor inte helt 14tt att forsta.
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5. Migrationsfragan

Ett socialt program som migrationspolitiken (se Esping
1980 och 1982) kan ses som skapat for att 16sa, lindra eller
kontrollera ett ”problem” som definierats i politiska ter-
mer. I den meningen har vi haft ett “invandringsproblem”
under storre delen av 1900-talet och ett "invandrarpro-
blem” i varje fall sedan mitten av 1960-talet. Men det for-
dndras standigt. Om vi bara ser till efterkrigstiden kan
man urskilja nya problemdefinitioner ungefar vart femte
ar fram till 1975 (SOU 1974:69). Labiliteten i1 problembil-
den har ckat sedan dess, med forandringar vart eller vart-
annat ar. Fenomenet med de mera foranderliga problem-
bilderna &r generellt for Vasteuropa.

Det europeiska perspektivet

Jonas Widgren har beskrivit den invandrarpolitiska situa-
tionen i1 Europa 1 borjan av 1990-talet i "Invandring och
asyl i teorioch praktik” (SOU 1993:113) kompletterad 1994
med "The Key to Europe” (SOU 1994:135). Under 1970- och
forsta halften av 1980-talet pendlade den arliga (registre-
rade) bruttoinvandringen till Vasteuropa mellan 0,6 och
1,0 miljoner beroende pa konjunkturldget. Sedan omkring
1985 har det skett en stegvis 6kning av invandringen obe-
roende av konjunkturldgena. Widgren har gjort ett forsok
att redovisa utvecklingen inte bara av den registrerade
utan ocksa av den faktiska invandringen. Berdkningarna
som aterges i tabellen visar pa en tredubbling av invand-
ringen under perioden 1985 till 1993.
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Uppskattning av den totala faktiska arliga invandringen
till Visteuropa (EG och EFTA) perioden 1985-1993 (tusen-
tal)

1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993

Registrerad

invandring 650 720 760 9101080 980 1020 1240 1380
Asylsokande 165 195 172 221 307 426 545 680 551
Krigsflyktingar

fran f.d. Jugo-

slavien - - - - - - 42 370 70
Invandrare med

hemortsrétt 50 53 101 217 392 417 239 252 242
Illegal

invandring
(uppskattning) 50 65 75 90 150 210 280 380 350

Totalt 91510331108 14381929 2033 2 125 2 922 2 593

Kélla: Widgren 1993 och 1994.

Situationen i Sverige

Antalet asylsokande i Sverige uppgick 1992 till rekordar-
tade 85000 personer. Huvuddelen av dessa (80 procent)
kom fran fore detta Jugoslavien. Bada siffrorna for 1993 ar
lagre. Det dr naturligtvis olyckligt att konvulsionerna i Ju-
goslavien intréffar samtidigt med en extrem lagkonjunk-
tur och en exempellos arbetsloshet. Samtidigt 4r det en del
som talar for att jugoslaverna (inklusive muslimska bos-
nier) anpassar sig béttre till svenska forhallanden &an
manga andra grupper och ldttare accepteras av de svensk-
fodda (é4n de icke-europeiska asylsokandena).

Fordet andra har antalet utrikes fodda i den svenska be-
folkningen (icke-nordiska) aldrig tidigare varit sa stort
(mer dn 10 procent, vilket kan jaimforas med att knappt 15
procent amerikaner i USA 4r "svarta”). Antalet som bott i
Sverige mindre dn tre ar ar ocksa extremt stort; d.v.s. det
finns ett forhallandevis stort antal manniskor i Sverige
som inte talar funktionell svenska.
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Ett skdligen nytt fenomen 4r ocksa det stora antalet och
andelen icke-europeiska invandrare. Den etniska sprid-
ningen inom invandrargruppen ar mycket stor och det et-
niska medelavstandet till den svenska normalen blir moj-
ligen storre. Invandrargruppens genomsnittliga ”sociala
kompetens” (i forhallande till majoritetssamhaéllet), som éar
viktig t.ex. for integrationen i arbetslivet, minskar. Detta
paverkar naturligtvis mojligheterna till en smidig social
integration (d.v.s. de invandrarpolitiska méalen enligt be-
sluten fran 1968 och 1975). Det ar inte sjalvklart att detta
underlédttas av en "idealistisk” politik med moraliska for-
tecken.

Foljaktligen &r ocksa sysselsdttningsgraden bland in-
vandrare som anlant efter 1984 mycket lag och vasentligt
lagre &n for tidigare grupper, samtidigt som arbetslosheten
ocksa oberoende av konjunkturerna ligger pa dubbelt de
svenska talen for inhemsk arbetskraft. Som en konsekvens
far man naturligtvis omfattande bidragsberoende och ris-
ker for olika typer av asociala beteenden.

Samtidigt visar massmedia upp en téat f6ljd av mer eller
mindre organiserade utbrott av rasistiska och antirasis-
tiska demonstrationer med atféljande massiva polisinsat-
ser. En del upprorande brott har forovats mot flyktingfor-
laggningar, invandrare och ”svartskallar”, och den langa
riattegangen mot den s.k. lasermannen har redovisats ut-
forligt. Massmedia ger gédrna en bild av ett Sverige som
tycks koka over av rasmotsittningar. Aven brott forovade
av invandrare noteras och ger en bild av en till Sverige im-
porterad professionell och organiserad kriminalitet som vi
inte haft tidigare. (Det finns eller pagar undersokningar
om massmedias invandrarbevakning till och med 1993.)

Trots dessa “objektiva” verkligheter visar attitydunder-
sokningarna (Lange och Westin 1993) inte pa niagon ékad
framlingsfientlighet, inte ens bland de ungdomsgrupper
déar arbetslosheten dr hog. Daremot visar attitydundersok-
ningarna en stor och 6kande misstro mot den forda flyk-
ting- och immigrationspolitiken. Det dr mojligen detta som
fatt praktiskt taget samtliga riksdagspartier att arbeta om
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sina standpunkter i invandringsfragan i en mera "restrik-
tiv” riktning. Sarskild intressant dr kanske socialdemo-
kraternas omvéndelse” i fragan. Hypotesen kan vara att
ambitionerna fran 1984 och tidigare inte liangre bedoms
som a) realistiska efter det sovjetiska (inklusive jugosla-
viska) systemets sammanbrott och konvulsionerna i Asien
och Afrika och b) att man har for fa och trubbiga instru-
ment i forhallande till de snabbt skiftande situationerna.

Denna hardnande attityd hos de flesta riksdagspartier
har naturligtvis sin "omvénda” bild hos de stora humani-
tart inriktade organisationerna. Roda korset med 400 000
medlemmar anordnade t.ex. 1994 en tyst minut till stod for
en liberal flyktingpolitik. Svenska kyrkan har ocksa tagit
stallning.

Tva underhéallande och mdjligen fortfarande relevanta
historier fran 1993 kan fa avsluta denna fragmentariska
beskrivning av den aktuella ”"problemverkligheten”. Néar
Ny Demokrati under sin kampanj sommaren 1993 kritise-
rades 1 media for att uppmana till rasism, flyktingfientlig-
het och framlingsfientlighet (vilket var ganska uppenbart!)
svarade man "Vi angriper inte flyktingarna, vi kritiserar
utldnningspolitiken”. Detta var inte sédrskilt sant men
borde kanske ha varit det.

Nar Expressen inledde sin stora ”invandrarsatsning” an-
greps man av ett praktiskt taget enigt politik- och kultur-
etablissemang. Tidningens chefredaktor forsvarade sig
med att man ville ldgga korten pa bordet for att mojliggora
en forutsattningslos diskussion. Forutsiattningar for en
konstruktiv diskussion méaste skapas, menade Erik Mans-
son, de kommer inte av sig sjalv. Inte heller detta &ar na-
turligtvis hela sanningen men kanske inte sa dumt anda.

Saval NyD som Expressen hade naturligtvis andra och
mindre altruistiska motiv for sina utspel dn att framsta
som nagot slags ljusets riddarvakter. Men man bor inte un-
derskatta deras kompetens nar det géller att samla roster
respektive att sdlja losnummer. Bada ansag sig ha funnit
ett brett och djupt intresse hos potentiella véljare och tid-
ningskopare som man ville utnyttja. Badda angreps av ett
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etablissemang som ville att det inte skulle finnas sadana
uppfattningar. Det finns ocksa en sadan dubbelhet i den of-
ficiella synen pa invandrar- och framfor allt flyktingpro-
blemen som gor sig gallande i manga olika sammanhang.
Det finns all anledning att halla detta i minnet vid en un-
dersokning av migrationspolitiken.
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6. Migrationspolitikens
utveckling

Det ar inte helt l4tt att hitta ett begrepp som sammanfat-
tar bade regleringen av utldndska medborgares ratt att
resa in och vistas i Sverige (prop. 1983/84:144 kallar detta
“invandrings- och flyktingpolitik”) och den politik som av-
ser invandrares inklusive flyktingars och inhemska mino-
riteters forhallande till det svenska majoritetssamhallet
("invandrar- och minoritetspolitik” enligt SOU 1984:58).
Det offentliga sprakbruket vill halla dessa atskilda samti-
digt som de i1 praktiken uppenbart ar sidor av samma
mynt. Mdéjligen kan man anvidnda det nagot klumpiga ut-
trycket "migrationspolitik”, trots att den 1 allt vdsentligt
avser utlanningar i Sverige och knappast alls svenskar i
utlandet. Det dr ocksa tveksamt om man alls kan sarskilja
nordiska medborgare, t.ex. finnar eller inhemska minori-
teter som t.ex. tornedalingar, i politiken.

Under senare halften av 1800-talet fanns ingen migra-
tionspolitik alls; befolkningsrorelserna over granserna var
helt fria om &n ganska begridnsade. De stora befolknings-
flyttningarna skedde till framfor allt Nordamerika. Ande-
len utldndska medborgare i1 Sverige lag under eller kring
en promille.

En forsta begriansad utlanningskontroll inférdes 1906 71
foljd av tilldragelserna i ryska riket”. Ett monster dar
svenska staten reagerar pa utrikes konvulsioner med re-
striktioner i utlanningspolitiken blir skonjbar redan hér.
Man uppfattade emellertid ldnge restriktionerna som till-
falliga undantag fran ett normaltillstand av fullstiandigt
fria flyttningsrorelser. Men de kom successivt att skdrpas
och bli ndrmast helt permanenta. Undantaget &4r den fria
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nordiska arbetsmarknaden och EES-avtalet. Sveriges in-
trdde 1 EU kommer naturligtvis att pa sikt forandra for-
hallandena.

Aven under forsta varldskrigets forsta ar uppréttholls
denna princip om fritt folkutbyte, t.ex. utan passtvang. Ar
1917 infordes pass- och visumtvang. Bakgrunden var den
tilltagande livsmedelsbristen. En ny handlingsparameter
introducerades; invandringen avvags mot (forestédllningen
om) nationalhushéllets resurser. Det 4r kanske inte just
livsmedel som &r den kritiska resursen numera, utan bo-
stdader, arbete och utbildning/undervisning, men in pa
1970-talet forekommer bl.a. tillgangen pa sjukvard i argu-
mentationen som en sadan begrinsad resurs.

Den forsta utldnningslagen tillkom 1927 framst som
skydd for den svenska arbetsmarknaden. Invandringen till
andra industrildnder hade begriansats. Det fanns emeller-
tid ocksa i motiveringarna hédnsyn till bl.a. bostadslédget
och ordningsintressen men ocksa rassynpunkter: "Vardet
av att vart lands befolkning dr en sallsynt enhetlig, oblan-
dad ras kan knappast overskattas.” Lagen tidsbegrinsa-
des till fem ar eftersom man hoppades kunna aterga till ett
normaltillstand med fritt folkutbyte. Den kom emellertid
att forlangas forst med fem ar, for att 1937 skrivas om till
en ny lag; ocksa den med begriansad giltighetstid, men med
ett battre skydd for politiska flyktingar. Lagen hade nu ut-
vecklats till en avancerad ramlag med vittgaende delega-
tion till regeringen och den ansvariga myndigheten (Soci-
alstyrelsen och senare Utldnningskommissionen). En ny
UtIL tillkom igen 1945. De barande principerna och grund-
konstruktionen dr desamma, bl.a. att det néstan inte alls
gavs nagra riktlinjer for (den materiella) tillimpningen
utan konkretiseringen overlamnades genom fullmakt till
regeringen och dmbetsverken. Domstolarna var inte in-
blandade.

En ny mera genomarbetad UtIL tillkom 1954 (prop.
1954:41). Skillnaderna mot de tidigare lag framfor allt i en
starkare betoning av utldnningens rattsskydd (sid. 59):
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"En ovillkorlig ratt att vistas i riket och att har vinna sin ut-
komst tillkommer endast svensk medborgare. Utldnning kan
icke, vare sig enligt svensk lag eller internationellt erkdnda
rattsregler, gora ansprak pa att i dessa hanseenden vara lik-
stalld med svensk medborgare. Hari ligger alltsa en skillnad
som icke kan avldgsnas utan att dessa begrepp far en dndrad
innebord. A andra sidan bor det finnas en legal reglering av
utldnnings mojligheter att uppehalla sig hér i riket, varige-
nom det stadgas rattsliga garantier mot godtycklig behand-
ling och i storsta mojliga utstrackning ges en tryggad stall-
ning ocksa for utlanning. Det 4r utldnningslagstiftningens
uppgift att skapa ett sadant rattsskydd”.

Departementschefen utvecklade ocksa lagens tva syften
som individuell respektive generell utldnningskontroll.
Den individuella kontrollen var avsedd att under rattsligt
korrekta former "ur riket avlagsna personer” som pa grund
av sina individuella egenskaper inte var onskvéarda. Den
generella kontrollen tog ddaremot sikte pa att kontrollera
och avviga tillstromningen av utldnningar till landet fran
mera allmidnna synpunkter. I framsta rummet var det
fraga om att begransa tillstromningen med héansyn till for-
sorjningslaget (varldskrigens erfarenheter praglade fortfa-
rande forestallningarna!) och bostadssituationen. Under
oroliga tider kunde ocksa ordnings- och sédkerhetssyn-
punkter gora sig gédllande. Daremot sags inte arbetsmark-
naden som ett skél att begrdnsa immigrationen; Sverige
upplevde vid denna tid dven officiellt en strukturell ar-
betskraftsbrist.

Liksom tidigare utldnningslagar gav UtlL 1954 i huvud-
sak de legala forutsdttningarna for att avldgsna utlan-
ningar ur landet. Féorutom att i princip stadga att politiska
flyktingar hade rétt till asyl 6verlat lagen at de tillam-
pande myndigheterna inklusive regeringen att avgora un-
der vilka forutsattningar och vid vilka tidpunkter tillstand
till bosattning i Sverige skulle medges.

Propositionen 1954 &r ocksa den sista déar invandrings-
och invandrarfragorna vasentligen behandlas som ett bi-
hang till UtlL. Senare behandlas invandrings- och invand-
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rarpolitiken som storheter for sig och UtlL ses som ett
(bland flera) instrument for att forverkliga den politiken.
1954 tecknades ocksa en 6verenskommelse om en gemen-
sam nordisk arbetsmarknad och om befrielse fran krav pa
pass- och uppehallstillstand for medborgare i de nordiska
landerna. Detta dndrade naturligtvis kraftigt forutséatt-
ningarna for migrationspolitiken. Framst paverkades ar-
betskraftsutbytet mellan Sverige och Finland.

Mot en aktiv migrationspolitik

Det kan har anmarkas att migrationspolitikens historia ar
val dokumenterad fram till atminstone 1975 (Utlannings-
utredningen [SOU 1967:18], Invandrarutredningen [SOU
1974:69]). Det ar mera tveksamt om den ar tillrackligt ana-
lyserad och forstadd.

Sarskilt géller detta kanske sambandet mellan och sam-
manblandningen av mélen med medlen (UtlL), separe-
ringen av invandrings- fran invandrarfragorna och de var
for sig marginella men additiva revideringarna i forhal-
lande till tumulten i omvérlden.

1954 ars UtlL medgav i stort sett fri inresa av utlan-
ningar till Sverige. Uppehalls- och arbetstillstand kunde i
princip provas efter ankomsten till Sverige. Under trycket
fran en omfattande invandring fran framfor allt Sydeuropa
borjade regeringen att (i delegation) genom utldnnings-
kungorelsen (UtlK) skarpa kraven. Tillstand skulle i prin-
cip ha provats och beviljats fore inresan till Sverige. Uppe-
hallstillstand (UT) fick inte langre beviljas efter ankoms-
ten till Sverige. Undantag medgavs "asylsokande” och an-
horiga till personer bosatta i Sverige. Skarpningen skedde
alltsa som &dndringar och skillnaden mellan utldnnings-
lagen (och intentionerna bakom denna) och den verklighet
som reglerades av UtlK och myndigheternas praxis vid
tillampningen, blev allt storre. Detta aktualiserade da en
oversyn.

I utlanningsutredningens betdnkande II "Invandringen;
problematik och handlaggning” (SOU 1967:18) och propo-
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sitionen (1968:12) "Riktlinjer for invandrarpolitiken” gors
forsok till en principiell analys. En delvis ny grundsyn pa
utldnningspolitiken med uppehallstillstand (UT), arbets-
tillstand (AT) och visum som framsta begrepp introduce-
ras. Propositionen antogs — vilket brukar papekas — av en
enhallig riksdag.

I propositionen argumenterar departementschefen for
behovet av en generell utlanningskontroll. Sverige skulle
sannolikt dven i framtiden vara ett attraktivt invand-
ringsland. Denna asikt baserades da framfor allt pa de
stora ekonomiska skillnaderna mellan norra och sédra Eu-
ropa. Tva faktorer skulle bli avgorande for inflyttningen
till Sverige: 1) den utlanningspolitik som bedrevs av andra
“rika” nationer och 2) den svenska invandringspolitiken.
Detaralltsa egentligen s.k. arbetskraftsinvandring som ar
den politiska "problemverkligheten”. Invandringen maéste
darfor anpassas till samhéllets resurser och mojligheter,
framst nar det géller arbetstillfallen, "férsorjningsmaojlig-
heter”, d.v.s. tillgangen pa livsmedel och bostiader, samt so-
cial omsorg, framfor allt sjukvard och atgarder for utléan-
ningars anpassning. Invandrare skulle i alla avseenden ha
mojlighet att leva pa samma standard som den inhemska
befolkningen i dessa avseenden. Invandring av andra an
ekonomiska skal berordes ddaremot mycket kort i proposi-
tionen. Flyktingar och andra som borde beviljas UT av
andra skal, t.ex. politisk forfoljelse eller av ’humanitéara”
skal, behandlades endast kortfattat. Man sag dem inte
langre som nagot politiskt problem. Huvuddelen borde
man ta emot som s.k. kvotflyktingar i samrad med
UNHCR. Anhoériga borde normalt fa UT.

Departementschefen framholl att utlanningspolitiken
vasentligen fick sitt innehall genom det sétt pa vilket till-
standsreglerna tillampades i de konkreta fallen. Det fram-
gick inte av UtlL eller UtlK under vilka forutsattningar UT
fick meddelas. Det hade darfor ankommit pa de tillam-
pande myndigheterna att avgora vad som skulle fordras
for tillstand. De hade déarvid ockséa kommit att utova ett va-
sentligt inflytande pa utformningen av politiken: "Denna
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ansvarsfordelning mellan statsmakterna och forvaltnings-
myndigheterna avviker fran fordelningen pa andra omra-
den. I likhet med utredningen och en enhallig remissopi-
nion anser jag att statsmakterna sa langt det ar praktiskt
mojligt bor ha det direkta ansvaret for utlanningspoliti-
ken. Detta bor ske genom att statsmakterna ger riktlinjer
for tillstandsprovningen.” Riktlinjerna borde (liksom pa
andra omraden) inte bindas vid de “forhallanden som ra-
der i dagens ldage utan bor ge viagledning i ett langre per-
spektiv och huvudsakligen klarlagga olika faktorers tyngd
vid tillstandsiarendenas avgorande”. Aven om den extrema
ramlagskonstruktionen gav lite inflytande for riksdagen
var den alltsa nodvandig for flexibiliteten.

Departementschefen konstaterade ocksa att den myn-
dighet som bar ansvaret for tillstdndspréovningen m.m.
ocksa "bor ha ansvaret for att de utlanningar som invand-
rar ocksa blir omhédndertagna hédr”. Statens Invandrarverk
(SIV) inrdttades ocksa 1969 som central utlinningsmyn-
dighet. Forst 1985 overflyttades ocksa "flyktingmottagan-
det” fran AMS till SIV.

Utlanningsutredningen foreslog att invandrings- och in-
vandrarpolitiken borde uttryckas kvantitativt, genom att
riksdagen eller regeringen skulle bestimma kvoter i form
av antal UT som skulle fa beviljas varje ar. Detta &r en mo-
dell som vid den tiden anvéandes flitigt pa flera olika sam-
héllsomraden, bl.a. sysselsédttnings- och regionalpolitik,
bostads- och sjukhusbyggande. Den héarror antagligen fran
borjan fran nagon av 1950-talets langtidsutredningar som
vid den tiden hade tydliga preferenser for "planhushall-
ning”. Deptartementschefen avvisade dock forslaget bl.a.
efter avstyrkande fran Arbetsmarknads-, Bostads- och So-
cialstyrelserna; alltsd samma myndigheter som foreféll ha
tilltro till metoden for sina egna verksamhetsomraden.
Idén skulle emellertid komma tillbaka i bérjan pa 1990-ta-
let i betankandet "Flykting- och immigrationspolitiken”
(SOU 1991:1). Den ar mojligen aterigen aktuell for riks-
dagsbehandling 1995 eller 1996.
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Principer for en ny invandrarpolitik

Samtidigt med prop. 1968:12 tillsattes "Invandrarutred-
ningen” (IU) for att utreda fragor i anslutning till invand-
rarnas anpassning till det svenska samhaillet. IU levere-
rade tre betidnkanden: om svenskundervisning (SOU
1971:51), tolkservice (1972:83) och huvudbetankandet ”In-
vandrarna och minoriteterna” (1974:69).

IU:s huvudbetidnkande ledde fram till propositionen
(1975:26) Riktlinjer for invandrar- och minoritetspoliti-
ken”. Visentligen innehaller denna péa det principiella pla-
net mera pregnanta formuleringar av en politik, som redan
formulerats i, eller féljer av, 1968 ars proposition. Till en
del 4r den ett avstandstagande (formulerat redan i direk-
tiven till IU) till den politik for integration och assimilering
som hade formulerats for arbetskraftsinvandringen och
som tilldimpats under hela 1960- och bérjan av 1970-talet.
Malsattningen anges som tidigare namnts i slagorden jam-
likhet, valfrihet, samverkan.

"IU har formulerat malen for invandrar- och minoritetspoliti-
ken med utgdngspunkt i begreppet jamlikhet, valfrihet och
samverkan.

Jamlikhetsmalet innebar ett fortsatt arbete for att invand-
rarna skall f4 samma majligheter, rattigheter och skyldighe-
ter som befolkningen i 6vrigt. Malet innebar vidare att alla
grupper i samhallet skall ha likvardiga mgjligheter att bibe-
halla och utveckla sitt modersmal och att utova kulturverk-
samhet. Invandrar- och minoritetspolitiken bor darfor syfta
till att ge medlemmar av sprakliga minoritetsgrupper mojlig-
het att inom ramen for en intressegemenskap, som omfattar
hela det svenska samhallet, ge uttryck for en egen spraklig
och kulturell identitet.

Valfrihetsmalet innebéar att medlemmar av sprakliga mi-
noriteter skall kunna vélja i vilken grad de vill uppga i en
svensk kulturell identitet och i vilken grad de vill bibehélla
och utveckla den ursprungliga identiteten. Atgarder for att
bevara kontakten med ursprungslandets kultur underlattar
aven valet mellan att stanna i Sverige eller atervanda och
ateranpassas i ursprungslandet.
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Samverkansmalet innebér att en 6msesidig och omfattande
samverkan bor komma till stand mellan invandrar- och mi-
noritetsgrupperna och majoritetsbefolkningen. Malet inbe-
griper émsesidig tolerans och solidaritet mellan invandrarna
och den inhemska befolkningen. Ett forverkligande av sam-
verkansmalet forutsidtter bl.a. att invandrarna ges storre
mojligheter att aktivt delta i det politiska livet 1 Sverige, att
de ges vidgade mojligheter till kulturell egenverksamhet och
att invandringens positiva kulturella effekter uppméarksam-
mas i 0kad utstrédckning.

De av IU uppstéllda overgripande méalen for invandrar- och
minoritetspolitiken har vunnit mycket stor anslutning bland
remissinstanserna. For egen del kan jag i huvudsak ansluta
mig till de allménna méalformuleringarna. Dessa sammanfat-
tar de ambitioner som bor vara vagledande for invandrar- och
minoritetspolitiken. Det ar véasentligt att riktlinjerna for po-
litiken pa detta omrade ges en kortfattad och lattforstaelig
formulering. Ddrigenom skapas battre majligheter att i sam-
hallsdebatten klargora den principiella innebérden av stats-
makternas stédllningstagande.”

Dessa mal for invandrarpolitiken har en likhet med fore-
gangarna fran franska revolutionen. Nu liksom da tende-
rar mojligen den slagordsméssiga kraften att délja proble-
men i tillampningen. I remissbehandlingen papekades
ocksa att dessa mal magjligen inte var inbordes konsistenta
eller sarskilt realistiska i den praktiska tillampningen. De-
partementschefen avfiardade detta (sid. 61):

"Nagra remissinstanser har papekat att de av utredningen f{o-

reslagna malen kan komma i konflikt med varandra i den
praktiska tillampningen och att utredningen inte har fullfoljt
sin méal/medelanalys pa ett tillfredsstdllande satt. Jag vill
dock framhalla att de malformuleringar, som jag har anslutit
mig till, endast har till syfte att sammanfatta den 6vergri-
pande inriktningen av invandrar- och minoritetspolitiken.
Det ar givet att det i den praktiska verksamheten kravs att
malen bryts ned i delméal och etappmal och att de malkonflik-
ter, som kan gora sig gallande, uppmarksammas och analy-
seras. En sammanvédgning av olika intressen far ske i den
praktiska tillampningen.”
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Detta eleganta satt att sopa problemen under mattan finns
pa manga politikomraden under 1970-talet. Lagen om ar-
betsskadeforsiakring ar ett exempel (Esping 1994).

Den boskillnad mellan invandrings- respektive invand-
rar- och minoritetspolitik som gradvis vuxit fram formule-
ras nagorlunda explicit som ett medvetet beslut (sid. 59):

”I utredningens uppdrag ingick inte att prova fragorna om in-
vandringens omfattning och inriktning samt reglerna for in-
vandring till Sverige. IU (invandrarutredningen) har darfor
nojt sig med att framhalla att det finns ett ndra samband mel-
lan & ena sidan de bestammelser, som reglerar invandringen,
och a andra sidan invandrarnas situation hér i landet.”

Propositionen antogs — som man brukar framhalla — en-
hélligt av riksdagen. Visentligen var det alltsa en bekraf-
telse pa 1968 ars riktlinjer. Det fanns emellertid ocksa en
del mindre men konkreta utfastelser om stod till invand-
rarorganisationer, atgiarder for att stodja kulturell verk-
samhet bland sprakliga minoriteter, litteraturstod, 6kade
resurser till SIV:s informationsverksamhet till invandrare
och svenskar etc. Den senare punkten dr mojligen vard en
ndarmare undersokning; hittills hade det varit fa myndig-
heter som fatt den typen av uppdrag att bedriva informa-
tion bland svenskar for att stodja en politisk linje; &ven om
den nu var enhillig. Kommissionerna under 1940-talet
horde dit. Den nationella krisen motiverade dem da. SIDA
horde ocksa dit.

En del senare atgarder faller ocksa ut som en foljd av
1975 ars beslut:

¢ utlanningars fri- och rattigheter skrivs in i RF 1:2; 2:20

* kommunal rostratt och valbarhet for invandrare fran
1978

* hemspraksundervisning i forskola och grund- och gym-
nasieskola fran 1976-77

¢ kvalifikationstiden for svenskt medborgarskap sédnks
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till fem ar for icke-nordiska medborgare 1976

¢ forordningen (1976:310) att svenska myndigheter skall
beakta sarskilda behov hos invandrare och sprakliga
minoriteter

¢ tidskriftsstod till minoritetssprak 1977

Regeringen beslot 1980 om ytterligare en av de tamligen
regelbundet aterkommande 6versynerna av migrationspo-
litiken. Oversynsutredningen blev parlamentarisk. (Riks-
dagen far insyn i migrationspolitiken huvudsakligen via
kommittéerna.) Den tog namnet Invandrarpolitiska kom-
mittén (IPK). Direktiven (1980:48) inneholl den davarande
borgerliga regeringens analys av migrationsprogrammets
utveckling under 1970-talet. De var patagligt genomarbe-
tade och kan fortjana att analyseras ndrmare. Fragan om
sambandet mellan invandrings- och invandrarpolitik var
inte helt dod enligt direktiven (sid. 6):

"I den hittillsvarande debatten om invandringen till Sverige
har i relativt liten utstrackning hansyn tagits till att det fo-
religger ett ndra principiellt samband mellan atgéarder for
regleringen av invandringen till Sverige & den ena sidan och
atgarder som vidtas for invandrare som bor i landet 4 den
andra. Storleken och sammanséattningen av invandringen till
Sverige ari hog grad beroende av vilka grupper som redan bor
har och hur deras situation utvecklas. Samtidigt ar de olika
invandrargruppernas villkor i Sverige och relationerna mel-
lan invandrare och den inhemska befolkningen, liksom ocksa
relationerna mellan olika invandrargrupper, nara beroende
av invandringens storlek och sammansattning. Fragan om
det ndrmare sambandet mellan regleringen av invandringen
och utvecklingen av invandrarnas villkor har emellertid inte
tidigare provats av regering och riksdag. Det bor i detta sam-
manhang uppmarksammas att de nuvarande riktlinjerna for
invandrar- och minoritetspolitiken, bl.a. vad galler insatser
pa utbildnings- och kulturomradena, kdnnetecknas av en av-
sevart hogre ambitionsnivd dn vad som géllde nar 1968 ars
riktlinjer for den reglerade invandringen slogs fast av riksda-
gen. Det bor ocksa uppmirksammas att invandrarnas ar-
betsmarknadssituation numera préaglas av betydande pro-
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blem. Salunda har arbetslosheten under den senare delen av
1970-talet varit dubbelt si hog for de utlandska medborgarna
som for totalbefolkningen. For ungdomarna har arbetsloshe-
ten varit vasentligt hogre dn for de svenska ungdomarna. Sar-
skilt 1 storstadsomradena utgor utlandska medborgare en
mycket stor andel av de arbetslosa. Utvecklingen av invan-
drarnas arbetsmarknadssituation dr av avgorande betydelse
for deras majligheter att finna sig till ratta i samhaéllet.”

Detta uttalade samband holl emellertid inte hela vagen.
IPK lade fram tva betdnkanden i invandringsfragan (SOU
1982:49 och 1983:29) och ett om invandrar- och minori-
tetspolitiken (SOU 1984:58). Den samtidigt arbetande dis-
krimineringsutredningen lamnade ett antal rapporter om
bakgrund etc, (bl.a. ”Att leva med mangfald”, 1981) och ett
huvudbetédnkande ("I ratt riktning” SOU 1984:55). Den re-
sulterande ”sammanhallande” propositionen (1983/84:
144) handlade emellertid enbart om ”Invandrings- och
flyktingpolitiken”. Invandrarfragorna hanterades sedan i
ett antal fristdende beslut om t.ex. svenskundervisning
(1986), tolk- och oversattarutbildning (1986), bidrag till in-
vandrarnas organisationer, men ocksa i en fristaende pro-
position (1985/86:98) om den framtida invandrarpolitiken,
dar malen laggs fast pa nytt och (i nagon man) preciseras.

Prop. 1983/84:144 handlade alltsd om invandrings- och
flyktingfragor. I huvudsak ar den en bekréftelse pa den
praxis som utvecklats. Det gjordes emellertid ocksa ett
ganska kraftigt uttalande om att UT av humanitara skal
eller for de facto-flyktingar (enligt davarande UtIL 6 §)
skulle beviljas endast i den omfattning det &r maojligt att ge
de sokande samma forutsattningar som infédda svenskar
(jamlikhetsmalet™), d.v.s. det skall finnas arbete och
bostad och kommunerna skall ha mgjlighet att lamna sjuk-
vard och social omvardnad, skolutbildning etc.

Forsok till schematisering

Det ar inte helt 14tt att urskilja en klar linje 1 den utveck-
ling som beskrivits ovan. Mgjligen kan man se den som
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standiga forsok att formulera en 6ver tiden stabil strategi
eller syn pa migrationspolitiken — for att gang pa gang fa
se den kullvéalt av handelser i utlandet utanfor den svens-
ka statens kontroll. I sa fall kan man mgjligen tala om nag-
ra tdmligen suddiga faser i en fortlopande evolution.

Den inledande fasen — som egentligen inte har nagot
storre intresse for den fortsatta framstallningen - stracker
sig fran tiden fore sekelskiftet till omkring 1940. Den kan
karaktéariseras som en tamligen passiv utldnningspolitik
utan namnvéirda sociala, ekonomiska eller ens humanitéira
ambitioner. De provningar den grundldaggande lat ga-in-
stallningen utséatts for, mots med hjalp av utlanningslagen
konstruerad som en fullmaktslag déar den offentliga insy-
nen i tillampningen ar liten (om man antar att nagon hade
velat skaffa sig en sadan!). Man kan emellertid mgjligen
héavda att politiken och lagstiftningen framstar som tamli-
gen robust, da det faktiskt fungerade i1 femtio ar.

Handelserna kring 1940 tvingade emellertid fram en
mera genomtinkt politik, nidr den svenska vardagen kon-
fronterades med hdndelserna i omvarlden i andra vérlds-
krigets inledningsskede. Flyktingarna fran naromradet,
fran Finland, sedan Norge och Danmark och sa Baltikum,
kunde inte rimligen forklaras bort med diverse rashygie-
nisk vidskepelse. Detta kriavde en ny politik och en ny lag-
stiftning; polacker, tyskar och andra féljde med i svepet.
Det blev ocksa alltmer tydligt att den svenska utlannings-
politiken inte bara kunde utga fran forhallandena i den
svenska ankdammen; alltsa ratifierade Sverige FN:s flyk-
tingkonvention fran 1951 och skrev in den i UtlL 1954.

Situationen omedelbart efter kriget var att Sverige inte
bara hyste en méngd flyktingar som var villiga att arbeta
utan ocksa sjalv hade en strukturell brist pa arbetskraft i
den starka efterkrigskonjunkturen. Flertalet av dessa
flyktingar, som blev arbetskraftsinvandrare, kom fran de
nordiska ldnderna eller annars fran Nordeuropa. Manga
atervinde hem men manga, framfor allt fran Baltikum,
naturaliserades s4& smaningom. Arbetskraftsbristen blev
emellertid bestaende; 1 det perspektivet formulerades den
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aktiva invandringspolitiken pa 1950-talet, for att forst ko-
difieras i 1968 ars principbeslut och sedan konfirmeras i
1975 ars beslut (da politiken egentligen redan var over-
spelad).

I detta steg gjorde man ocksa den paradigmatiska kopp-
lingen mellan immigrationspolitiken och det som man kal-
lar invandrar- och minoritetspolitiken. Forsoken att se
detta som ett sammanhallet problemomrade — “invand-
rings- och invandrarpolitiken” — var emellertid tdmligen
ambivalenta och stannade huvudsakligen vid ansatser
samt att man organisatoriskt forsokte fora samman dem
pa myndighets- och (delvis) departementsniva.

Denna fas kan alltsa grovt ses som perioden 1954-1975.
Den kannetecknades av en tamligen hog nettoinvandring
av framst arbetsmarknadsskéal. Invandrarna kom framfor
allt spontant fran Finland och i mera organiserade former
fran Sydeuropa: Italien, Grekland och Jugoslavien. Anta-
let asylsokande var tdmligen litet och andelen beviljade
tillstand av flykting- eller flyktingliknande skéal tamligen
hog. Man lyckades ocksa absorbera foljderna av nagra ut-
landska eruptioner som Ungern 1956, Tjeckoslovakien
1968 och Libanon 1973 och framat. I invandringspolitikens
historiska betraktelser har framfor allt de socialdemokra-
tiska debattorerna giarna sett tillbaka pa denna period som
om invandrarpolitiken da var “konstruktiv och aktiv”.
Denna aktiva invandringspolitik brot emellertid samman
redan i mitten av 1970-talet under trycket av oljekris och
allmén lagkonjunktur. I den man man behévde en regula-
tor fick den fria nordiska arbetsmarknaden och i nagon
man den anhoriginvandring, som foljt av arbetskraftsin-
vandringen, fungera som sadan. Inhemska ambitioner om
jamstalldhet, kvinnlig yrkesverksamhet och familjepolitik
kom naturligtvis ocksa att paverka instédllningen till in-
vandring.

Den foljande perioden som kan striacka sig mellan 1975
och 1984, d.v.s. de foljande tio dren, karaktariseras av att
arbetskraftsinvandringen lag nara noll medan flyktingin-
vandringen var forhéallandevis “ordnad”. Andelen flyk-
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tingar uttagna i samrad med UNHCR var tamligen hog,
mellan 30 och 50 procent . Det totala antalet ”"spontant”
asylsokande lag tamligen konstant kring 3 000 per ar och
andelen beviljade UT varierar runt 80 procent . Denna ak-
tiva flyktingpolitik kollapsade emellertid 1984 da antalet
asylsokande, framfor allt fran Iran, plotsligt och drama-
tiskt 6kade till 12 000. Alltsd samma ar som propositionen
antogs var forutsdttningarna redan radikalt fordndrade.

Perioden efter 1984 kan karaktédriseras som kaotisk.
Turbulensen i omvarlden har lett till kraftigt ckade flyk-
tingstrommar och ett starkt invandringstryck pa hela
Véasteuropa. Antalet asylsokande i Sverige 6kade kraftigt
fran 12 000 i borjan av perioden till ca 30 000 aren 1990 och
1991 for att 1992, under trycket av handelserna i Jugosla-
vien, rusa upp till 85 000. De s.k. nollbesluten om bosnien-
flyktingar och det atféljande visumtvanget har drivit ned
antalet asylsokande vasentligt under 1993 och 1994.

Fenomenet att méanniskor flyr undan olika hemsokelser
eller ekonomiskt betryck och anger "flyktingskal” for att fa
sina asylansokningar provade ar generellt for Europa. An-
sokningarna avslas men forst efter en lang och dyrbar
provning. Det 4r emellertid inte sjdlvklarti alla ldnder att
ett avvisnings- eller utvisningsbeslut ocksa verkstalls.
Ocksa Sverige har i viss utstrackning blivit foremal for
denna typ av ”illegal” invandring. Andelen asylansok-
ningar som beviljas (vanligen av humanitiara skal) har
ocksa sjunkit drastiskt trots att mani Sverige ser tamligen
liberalt pa "humanitéra skil” och "anknytning”.

Trots den stora andelen avslag pa asylsékningarna kom-
mer ett storre antal flyktingar in i Sverige (med UT) an ti-
digare. De kommer ocksa till stor del fran icke-europeiska
lander med storre etniskt avstand och medféljande an-
passningssvarigheter till arbetsmarknaden etc. Naringsli-
vets omstrukturering och konjunkturldget hjalper natur-
ligtvis inte. Detta har fatt en del negativa konsekvenser.
Sysselsdttningsgraden har t.ex. sjunkit drastiskt for in-
vandrare, d.v.s. "flyktingar”, som anliant efter 1984. Dess-
utom har arbetslosheten stigit och &r nu narmare eller mer
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dan dubbelt sa hog som for den inhemska befolkningen.

Genomsnittsinkomsten for invandrare har sjunkit fran
123 procent till 77 procent av genomsnittsinkomsten for to-
talbefolkningen enligt Ekberg (1994b). Omvant har natur-
ligtvis socialbidragen 6kat. Utlandska medborgare star for
néra halften av alla utbetalda socialbidrag, i pengar 4,5
miljarder kronor.
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7. Migrationspolitik 1 borjan
av 1990-talet

Den redovisade migrationspolitiken under efterkrigstiden
uppvisar nagra karaktaristiska drag.

For det forsta har den varitihog grad reaktivi meningen
att man har reagerat pa forhallanden i omvarlden, 6ver
vilka man inte haft nagon kontroll, snarare an fort en ak-
tiv politik. Oftast har man dessutom reagerat sa sent att
forhallandena inte ldngre varit aktuella, med f6ljd att po-
litiken déarfor blivit inadekvat eller irrelevant. Vi kan t.ex.
se hur 1954 ars UtlL konstruerades for att hantera poli-
tiskt forfoljda av det europeiska slag som var aktuella un-
der 1940-talet och tidigare. 1975 ars invandrings- och in-
vandrarpolitik formulerades med utgangspunkt i en ar-
betskraftsinvandring som inte funnits sedan dess. Beslu-
ten 1984 och 1987 utgick fran en niva om 3 000-4 000 asyl-
ansokningar per ar, medan antalet redan 1984 hade okat
till 12 000 och sedan fortsatte att oka. Utgangspunkten var
ocksa 1 huvudsak att flyktingarna skulle komma fran Eu-
ropa, medan verkligheten blev en majoritet av icke-euro-
peiska asylsokande (forutom under de senaste aren med
flyktingar fran fore detta Jugoslavien). Att detta 6ver hu-
vud taget kunnat fungera har viasentligen berott pa UtlL:s
extrema ramlagskaraktar. Spanningen mellan den beslu-
tade politiken och den faktiskt forda ar emellertid nu sa
stor att det framstar som ett sarskilt legitimitetsproblem i
den politiska debatten.

Ett annat karaktéaristiskt drag i den hittills beslutade
migrationspolitiken har varit den parlamentariska enig-
heten. Alla principbesluten fran 1940 och framat har fat-
tats av en enig riksdag. Det 4r emellertid inte langre sjalv-
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klart att det finns en sadan politisk samstammighet, var-
ken 1 problemformuleringen eller i l6sningarna. Det finns
naturligtvis en pataglig — statistiskt avlasbar — bakgrund
till problemen. Det intressanta/relevanta ar emellertid
inte denna verklighet “sui generis” utan de delar av verk-
ligheten som de politiska huvudaktérerna ser som rele-
vanta; alltsa den selektiva tolkningen och betoningen i de-
batten och de konkreta program som olika partier bedomer
som etiskt forsvarbara, adekvata och politiskt mojliga. Har
kan man da numera se atminstone tva huvudriktningar i
debatten: den "flyktingvénliga” respektive den "invandrar-
véanliga”.

Detta kapitel skall 4gnas en diskussion och analys av
hur olika potentiella formuleringar av en framtida politik
kan se ut i1 forhallande till de verkliga problemen. Det ar
ambitionen att forsoka ringa in de alternativa utrymmen
for den framtida politik som sannolikt blir aktuell mot mit-
ten av 1990-talet.

Dokumentationen

Pa varen 1990 lade en interdepartemental (utrikes- och ar-
betsmarknadsdepartementen) arbetsgrupp fram en pro-
memoria ("En sammanhallen flykting- och immigrations-
politik”). Skriften registrerades aldrig som departements-
promemoria, men trycktes med ett forord av davarande
statssekreteraren 1 arbetsmarknadsdepartementet, Bo
Goransson. I juni 1990 tillsatte regeringen (s) sa en "ut-
redning om forutsiattningarna for och inriktningen av en
sammanhallen flykting- och immigrationspolitik” (dir.
1990:42). Nagon ménad senare overlamnades den omta-
lade promemorian till utredningen for beaktande. Sam-
mantaget ger direktiven och promemorian sa detaljerade
foreskrifter om vad utredningen skall 6vervidga att dess
enda funktion ar att finna de tekniska lésningarna. Folj-
aktligen blev det ocksa en @&mbetsmannautredning besta-
ende av tva hoga jurister. De lade fram betdnkandet "Flyk-
ting och immigrationspolitiken” (SOU 1991:1). Betankan-
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det remissbehandlades och blev grund for en proposition i
maj 1991 (1990/91:195) som emellertid drogs tillbaka av
den tilltradande regeringen. Man kan formoda att denna
sekvens av dokument i stort sett uttryckte den socialde-
mokratiska regeringens uppfattning om saken. Endast
omstidndigheterna, d.v.s. valet 1991, hindrade att den verk-
stdlldes som faktisk politik.

Ett drygt ar efter regeringsskiftet tillsatte den borger-
liga regeringen en parlamentarisk kommitté for "6versyn
av invandrarpolitiken samt invandrings- och flyktingpoli-
tiken” (dir. 1993:1). Direktiven var patagligt detaljerade
och mer an 20 sidor langa. Kommittén publicerade ett bak-
grundsbetidnkande om den europeiska situationen (SOU
1993:113).

Omedelbart efter regeringsskiftet 1994 lades emellertid
den invandrar- och flyktingpolitiska kommittén ned och er-
sattes med dels en utredning om invandrings- och flyk-
tingpolitiken (dir. 1994:129), dels en om invandrarpoliti-
ken (dir. 1994:130). Direktiveni den forra ansluter i allt va-
sentligt till grundtankarna i den tillbakadragna proposi-
tionen fran 1991, tankegangar som ocksa aterfinns i soci-
aldemokraternas valinformation fran 1994 (men diaremot
inte i valinformationen fran 1991!). En jamforelse mellan
dessa olika skeenden bor ge underlag for nagot slags slut-
sats om den politiska situationen vad avser migrationspo-
litikens aktuella méal och medel.

For att gora dokumentationen dn mera fullstandig bor
nadmnas att Riksdagens revisorer presenterade en revi-
sionspromemoria, "Invandrarpolitikens inriktning och re-
sultat”, i juni 1992. Efter remissbehandling och 6verarbet-
ning presenterades den som revisorernas forslag (till riks-
dagen) angaende invandrarpolitikens inriktning och resul-
tat. Detta forslag jamte proposition 1992/93:100 bil. 12, re-
geringens skrivelse 1992/93:157 och diverse motioner la-
des till grund for socialforsakringsutskottets betankande
samma ar. Bland motionerna fanns naturligtvis en parti-
motion (s) inte helt olik direktiven fran 1990. Utskottets
huvudbetédnkande anslot sig bade innehallsmassigt och
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tidsméssigt till direktiven fran 1993. Dessa kom visserli-
gen bara nagra veckor fore utskottsbehandlingen men gav
anda utskottet mgjlighet att hanvisa till redan pagaende
utredning; inte helt ovanligt nar det galler revisorernas
forslag. Reservationen (s) overensstdmmer i stora drag
med direktiven fran 1990 och den tillbakadragna proposi-
tionen fran 1991.

Det finns alltsa bade mojligheter och anledning att ge-
nom en jamforelse mellan de olika dokumenten forsoka
analysera den mgjliga framtida politiken. Det som gor en
sadan analys meningsfull ar bl.a. de olika forsoken att ba-
lansera mellan det etiskt forsvarbara respektive det eko-
nomiskt och socialt acceptabla.

Decemberbesluten

Historien borjar emellertid redan tidigare. Luciadagen
1989 beslot regeringen i ett 4rende som 6verlamnats av In-
vandrarverket “for vigledning”. Arendet gillde formellt
avvisningen av tva bulgarienturkiska makar och deras tva
barn men avsags uppenbart fa generell rackvidd. I prakti-
ken avsags ett stopp for uppehallstillstand till krigsvag-
rare och av sokande med flyktingliknande eller humani-
tara skal, om inte sérskilt starka skyddsbehov motiverade
det. Skéalet var att den stora och 6kande tillstromningen av
asylsokande — fran 4 000 ar 1983 till 6ver 30 000 ar 1989
och med en 6kning pa 50 procent bara mellan 1988 och
1989 — hade framkallat en ohallbar situation 1 flykting-
mottagandet. Fran regeringsbeslutet kan citeras:

"De senaste dren har Sverige i 6kande omfattning fitt ta emot
asylsokande utlanningar. Det svenska mottagningssystemet
for asylsokande har successivt utokats men har d4nda under
ldng tid varit pressat, framst pa grund av tillstromningen av
utldnningar till vara grianser men aven till foljd av svarighe-
terna att bereda bostad 4t sadana utldanningar som beviljats
uppehalls- och arbetstillstand.

Under de senaste fem manaderna har ett synnerligen stort
antal utlanningar kommit till Sverige och ansokt om asyl.
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Detta har lett till att vart mottagnings- och utredningssystem
nu har natt gransen for sin formaga; vara majligheter att un-
der 6verskadlig tid ta emot asylsokande kommer att vara yt-
terligt begransade. Situationen ar saddan att den i enskilda
asyldarenden skall beaktas vid bedémningen huruvida sadan
séarskilda skal foreligger som avses i1 3 kap. 4 § andra stycket
2 utlanningslagen (1989:259).

X och Y samt deras barn har till stod for sina ansékningar
om asyl dberopat att de i sitt hemland utsatts for forfoljelser
till foljd av sitt etniska ursprung och sin religiosa uppfattning
samt att de inte kan eller vill atervianda dit.

Den politiska situationen i Bulgarien har under senare tid
forandrats pa ett for asylbedomningen avgorande sitt. Det
kan inte generellt sett hdvdas att bulgariska medborgare med
turkiskt ursprung som atersinds till Bulgarien riskerar sa-
dan forfoljelse att de kan anses som flyktingar enligt 3 kap.
2 § utlanningslagen.

De nédrmare omsténdigheter som X och Y samt deras barn
har aberopat till stod for sina asylansokningar ar inte heller
saddana att de kan anses varaibehov av skydd som flyktingar.

Oavsett om de av X och Y samt deras barn aberopade om-
standigheterna ar sddan som avses i 3 kap. 1§ 3 utldnnings-
lagen saknas — med beaktande av bestimmelserna om sar-
skilda skil i 3 kap. 4 § andra stycket 2 utlanningslagen —
grund for att bevilja asyl.  denna bedomning ligger att de inte
kan anses ha ett sdrskilt starkt skyddsbehov (jfr. prop.
1983/84:144 s. 36).

Inte heller i 6vrigt foreligger skél att bevilja X och Y samt
deras barn uppehallstillstand.

Regeringen avslar ansokningarna om uppehalls- och ar-
betstillstdind samt flyktingforklaring, resedokument och
framlingspass.”

Beslutet fattades alltsa formellt som avseende ett enskilt
drende medan det reellt avsags fa generell rackvidd. Al-
ternativet hade varit en andring i UtlF. For detta forfa-
ringssatt kritiserades regeringen t.ex. av Hakan Strom-
berg i Forvaltningsrattslig tidskrift 1/90. Vi skall ater-
komma till detta 1 nédsta kapitel.

Lucia-beslutet upphédvdes den 19 december 1991 av den

nytilltradda borgerliga regeringen, vilket igen innebar en
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okning av antalet asylsékande och beviljade uppehallstill-
stand.

Ganska grovt visar sig de tva decemberbesluten i den po-
litiska polariseringen mellan en normativt etisk och en
mera pragmatisk hallning. Den "realism” i forhallande till
det svenska samhaéllets kapacitet att pa kort och lang sikt
absorbera ett stort antal invandrare och flyktingar, som
mojligen préaglade det socialdemokratiska luciabeslutet,
framstod som alltfér brutal och kategorisk infor en mera
humanistiskt instédlld borgerlig opinion. Den mera “etiska”
héllning som inledningsvis priaglade den borgerliga rege-
ringens instédllning visade sig emellertid snart nog omgjlig.
Man blev tvungen att infora visumtvang for medborgare i
fore detta Jugoslavien, en atgiard som paverkade antalet
asylansokningar val sa mycket som luciabeslutet.

Denna principiella och tydliga skillnad i de tva decem-
berbesluten finns ocksd i dokumenten om den framtida
migrationspolitiken. Men dar finns ockséa en del viktiga lik-
heter.

En ohallbar politik

En gemensam utgangspunkt ar insikten om att den politik
som forst principiellt formulerades 1968, som sedan preci-
serades och konfirmerades 1975 och ytterligare bekrafta-
desi latt modifierad form 1984-1986 inte langre ar hallbar.
Inflyttningstrycket har blivit alltfor stort. Systemet kon-
struerades for 3 000—4 000 asylsokande per ar medan an-
talet blev langt storre. I samtliga dokument forutspar man
ocksa ett kande antal asylsokande, dels beroende pa over-
befolkning, jordforstéring och minskande inkomster per
capita i bl.a. Nord- och Ostafrika, dels pa grund av etniskt
betingade oroligheter i 6stra och sydostra Europa. I den so-
cialdemokratiska regeringens utredningsdirektiv 1990:42
uttrycks det pa foljande satt (sid. 5):

"Tillstromningen av asylsokande, vilken i dag till stor del om-
fattar manniskor med relativt svaga skyddsbehov, har natt

70



en sadan omfattning att den allvarligt riskerar undergriva
maojligheterna att bedriva en generos flyktingpolitik.
Problemet sammanhéngeri viss man med att man via asyl-
politiken inte formatt ge tillrackligt tydliga signaler om for-
utsdttningarna for flyktinginvandring till Vasteuropa.”

I direktiven fran 1993 (1993:1) heter det (sid. 19):

"Mot bakgrunden av vad jag redovisat star det klart att dagens

lagreglering av skyddsbestammelserna och de 6vriga grun-
derna for rdatten och mojligheterna att fa uppehallstillstand i
Sverige illa svarar mot de behov som den fordndrade situa-
tionen kommit att innebédra.”

Gemensamt i de olika dokumenten &r ocksa betoningen av
ettinternationellt — framst véasteuropeiskt — sammanhang.
En utgangspunkt &r att det finns bortat 15 miljoner flyk-
tingar i varlden, varav huvuddelen bland de minst utveck-
lade landerna (LDC-ldnderna i en vedertagen internatio-
nell benamning). Det ar inte rimligt att forsoka losa pro-
blem av den storleksordningen genom invandring till in-
dustrilanderna. Rdddningen &r da bistand genom UNHCR
och, om mojligt, repatriering. En annan utgangspunkt ar
invandringstrycket pa Vasteuropa (dir. 1993:1, sid. 14):

I takt med utvecklingen i Ost- och Centraleuropa samt det
forna Sovjetunionen och sérskilt fran dren 1988—-89, har Vést-
europa utsatts for ett kraftigt invandringstryck. I avsaknad
av reella majligheter till invandring har detta utsatt asylsy-
stemet, den enda ’6ppna dorren’ in i Vasteuropa, for en kraf-
tig overbelastning. Den ekonomiska och demografiska ut-
vecklingen sédrskilt i Nordafrika har pa samma sétt okat
trycket pa framforallt de europeiska Medelhavsstaterna.”

I direktiven fran 1990 (1990:42) uttrycks samma instéll-
ning men med en mindre optimistisk syn pa politikens moj-
ligheter (sid. 6):
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"Det ar i langden inte rimligt att, pa det siatt som nu sker, for-
soka lindra den materiella och sociala néden for migranter
som ser sig tvungna att ldmna sina hemlander och kommer
hit under aberopande av asylskal, genom att ta emot dem i de
vastliga industrilanderna. Den hittillsvarande internatio-
nella politiken erbjuder fa reella mojligheter att paverka de
situationer som tvingar méanniskor att fly eller flytta. Den for-
mar inte att erbjuda konstruktiva alternativ och den &r aven
otillracklig nar det galler att erbjuda en adekvat hjélp till dem
som flytt eller flyttat inom regionerna. Den utesluter ungefar
hélften av dem som den borde omfatta (internflyktingarna).
Infor framtidens migrations- och flyktingrorelser har den foga
eller intet att erbjuda av lésningar for dem som inte ar kon-
ventionsflyktingar.”

Samtidigt ar det uppenbart att — trots att de s.k. Dublin-
och Schengen-avtalen inte raticifierats av ens en majoritet
av undertecknarna — en visteuropeisk samordning ar un-
der utveckling for atminstone delar av migrationspoliti-
ken. Efter en genomgang (SOU 1993:113) konstaterar Jo-
nas Widgren att kontrollsystemen for att reglera invand-
ringen blir alltmer likartad i alla de undersokta landerna
och att t.ex. en 6kad konvergens mellan visumpolitiken 1
Nordamerika och Visteuropa &dr under framvaxt. Han
framhaller att dven andra instrument for att kontrollera
invandringen i hog grad har harmoniserats: manga lander
har infort krav pa transitvisum och bestammelser om bo-
ter for bolag som fraktar utlanningar utan giltiga inrese-
handlingar och av foretag som illegalt anstéller utlandska
arbetare. Han menar ocksa att asylpolitiken redan &r i hog
grad harmoniserad och att samtliga undersokta europe-
iska lander har infort ett snabbforfarande for att sortera
fram uppenbart grundlésa och uppenbart véalgrundade an-
sokningar. Samtliga tillampar allt mer stringent forsta
asyllandsprincipen och alla lander har 6kat anstrangning-
arna for att avldgsna personer fran landet efter provning i
sista instans.

Han konstaterar emellertid samtidigt att den aktiva
flyktingpolitiken (genom kvotoverforing) har reducerats
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till 3-5 procent av den arliga totalinvandringen. Han pa-
pekar ocksa att bidragen till UNHCR fran de undersokta
landerna motsvarar 6 procent av dessa ldanders egna kost-
nader for asylsystemen, som i sin tur motsvarar en femte-
del av vastlandernas totala arliga bistand till utvecklings-
landerna. I sjalva verket finns det stora luckor i samord-
ningen av den vasteuropeiska asylpolitiken, bl.a. avseende
vad som skall gédlla som flyktingliknande och humanitéira
skil och 1 de olika landernas kapacitet att verkligen im-
plementera politiken. Detsamma kan sdgas om mottagan-
det av kvotflyktingar fran UNHCR dér for narvarande de
nordiska landerna star for 80 procent.

Sammantaget ar det naturligtvis onskvart att t.ex. Sve-
rige gor stora anstrangningar for att astadkomma en fram-
for allt vasteuropeisk samordning av flyktingmottagandet
och en jamnare fordelning av flyktingarna bland de olika
industrildnderna, men det dr knappast realistiskt att tro
att en sadan samordning kan innebédra nagon verklig av-
lastning av flyktingtrycket mot Sverige annat 4n (majli-
gen) pa tamligen lang sikt.

Begransad invandring eller aktivare
integrationsatgarder?

Det finns alltsa likheter i den problembeskrivning som pre-
senteras i1 de olika dokumenten. Men det finns ocksa skill-
nader i de olika skisser till 16sning som presenteras. Den
principiellt viktigaste dr den relativa betoningen av en re-
formerad (d.v.s. restriktivare) immigrationspolitik respek-
tive aktivare atgéarder for invandrarnas sociala och ekono-
miska integration. Forenklat kan den fragestdllning som
de olika regeringarna utgatt fran beskrivas pa foljande
satt.

Det star klart for de tre regeringarna att den nuvarande
migrationspolitiken med dess legala och organisatoriska
instrument inte dr hallbar med nuvarande tillstromning
av asylsokande pa grund av kostnaderna och de sociala
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spanningar som foljer av ett stort antal etniskt frammande
och daligt integrerade utldnningar i samhaéllet. Principiellt
kan man da antingen forsoka begrédnsa invandringen (an-
talet UT) och darmed indirekt antalet asylsokande. Eller
sa kan man med olika atgéarder intensifiera invandrarnas
sociala och ekonomiska integration i det svenska samhal-
let (= minskad positiv sdrbehandling/negativ siarbehand-
ling). I det forsta alternativet tar man alltsa ett steg till-
baka fran den generdésa asylpolitik som Sverige har haft se-
dan 1940-talet. I det andra 6verger man atminstone nagot
av de tre malen for invandrarpolitiken: jamlikhet, valfrihet
och samverkan. Bada alternativen finns med i direktiven
fran 1990 respektive 1993 och 1994, men betoningen ar
olika.
I direktiven 1990 (1990:42 sid. 7) skriver man:

“Flyktingpolitikens olika delar dr sammanfldtade med in-
vandrarpolitiken. En vél fungerande invandrarpolitik, ddrde
som ges tillstand att bosétta sig i ett land valkomnas och
snabbt integreras skapar forutsattningar for goda etniska re-
lationer — vilket i sin tur &r basen for en fortsatt generos flyk-
ting- och asylpolitik. Det finns allt fler tecken i Europa pa att
tillkortakommanden 1, eller avsaknaden av, en genomtankt
invandrarpolitik — en situation dar mé&nniskor lever som
svart eller gra arbetskraft utan sociala rattigheter eller skyl-
digheter — leder till spdnda etniska relationer, gryende eller
oppen framlingsfientlighet och, i forldngningen, en allt sné-
vare flyktingpolitik.”

Det framgar att invandrarministern med uttrycket “ge-
nomtankt invandrarpolitik” menar den politik som konfir-
merades 1975. Sarskilt viktigt dr det s.k. valfrihetsmalet
darfor att, som ett led i anstrangningen att minska antalet
invandrare 1 det svenska samhallet, bor ocksa atervand-
ringen uppmuntras (sid. 6):

"En viktig fraga géller mgjligheten till atervandring. Frivillig
atervandring 4r ofta den bésta 16sningen for den som tving-
ats 1 exil. Atervandringen och reintegrationen i hemldnderna
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for de stora flyktinggrupperna i tredje varlden ar en viktig del
av flyktingbistandet.”

Invandrarministern framholl ocksa behovet av en genom-
tankt immigrationspolitik definierad som regler som be-
stammer vilka utldnningar som skall fa bosétta sig i ett
land. En sadan politik finns i de traditionella invandrings-
landerna — Australien, Kanada och USA — men dock dar
formulerade med utgangspunkt i de egna landernas behov
och utan samband med flyktingsituationen i varlden.

I forlangningen av dessa direktiv slog den resulterande
utredningen (SOU 1991:1) fast att var nuvarande immi-
grationspolitik &4r ett resultat av "mycket ingdende over-
vaganden. Den tillgodoser ocksa mycket hogt stédllda krav
pa réattssdkerhet och legalitet”. Den ansédgs emellertid
ocksa vara forbunden med vissa nackdelar:

* Principerna gor det svart att styra vara insatser, sa att
de nar dem som har storst behov av skydd och hjélp.

* Principerna ar svartillimpade och medfor ett komplice-
rat provningsforfarande. Oproportionerligt stora resur-
ser styrs till utgifter for sjdlva proceduren och for admi-
nistrationen av flyktingmottagandet pa bekostnad av
vara egentliga insatser.

* Principerna kan ge upphov till mycket stora svang-
ningar fran det ena aret till det andra nar det géller det
antal invandrare som far uppehallstillstand. Detta kan
pa sikt medfora svarigheter nar det giller att bereda
fristad at dem som ovillkorligen skall tas emot har i lan-
det.

Mot den bakgrunden foreslog utredningen ett system som
bygger pa grundtanken att man skiljer mellan tva huvud-
kategorier av sékande. Den ena bestar av sddana personer
som bor ha en 1 princip ovillkorlig ratt att bosatta sig har i
landet om de sokt sig hit. Till denna kategori ville utred-
ningen fora framst flyktingar enligt Genéve-konventionen,
men ocksa nidra anhoriga till personer som &r bosatta har
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samt de som kan dberopa mycket starka humanitéira skal.
Den andra kategorin "bor utgéras av flertalet 6vriga immi-
grationssokande, oavsett om ansékan grundas pa anknyt-
ningsforhallanden eller pa humanitara skal som ej ar av
den styrka som nyss angetts”. Till denna kategori fors
ocksa dem som tas emot inom ramen for den med UNHCR
faststdllda flyktingkvoten.

"For den senare gruppen skulle invandringen — pa samma sétt
som i dag giller for kvotflyktingar — kunna vara reglerad ge-
nom 11orvéag faststidllda ramar genom att statsmakterna fast-
staller riktlinjer for det antal uppehallstillstdnd som hogst
bor meddelas for en viss period.”

Den foljande propositionen (1990/91:195) var mindre pre-
ciserad och presenterades som ”en ideologisk plattform
fran vilken reformarbetet under kommande ar skall kunna
ga vidare”. Konkreta lagforslag skulle komma senare. Ef-
ter regeringsskiftet drogs propositionen som ndmnts till-
baka och kom foljaktligen inte att behandlas av riksdagen.

En del av tankegangarna aterfinns sedan ocksa i en so-
cialdemokratisk partimotion 1992/93:SfU626. Dér argu-
menteras for en “aktiv flyktingpolitik” som bl.a. skall in-
nehalla "ett system for reglering av invandringen till Sve-
rige. Detta bor, béittre an det nuvarande, ge dem som bést
behover det ratt att stanna i vart land”. Motionen ar emel-
lertid inte sarskilt explicit nar det géller de mera hardfora
och kontroversiella delarna av en “aktiv flyktingpolitik”
och det blev darfor nagot oklart om eller i1 vilken utstrack-
ning det socialdemokratiska partiet fortfarande stod
bakom sadana fordandringar i1 migrationspolitiken. Som
namnts aterkom emellertid socialdemokraterna till &mnet
1 1994 ars valrorelse och 1 direktiven till utredningen om
oversyn av invandrings- och flyktingpolitiken (dir.
1994:129).

Aven i den borgerliga regeringens utredningsdirektiv
(1993:1) erkénns ett samband mellan invandrings- och in-
vandrarpolitik. Man konstaterar att dagens politik i allt
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vasentligt bygger pa principerna fran 1968 och 1975. ”Kar-
naniden politiken &r den s.k. reglerade invandringen, som
framst uttrycker att Sverige skall ta emot utomnordiska
invandringar endast i den omfattning som forhallandena
pa arbets- och bostadsmarknaden medger.” En sadan poli-
tik bygger pa ambitionen att fraimja med majoritetsbefolk-
ningen jamlika villkor, d.v.s. lika majligheter, rattigheter
och skyldigheter. En sadan politik anser regeringen up-
penbart inte langre vara mojlig (dir. 1993:1, sid. 9):

”Sedan nagra ar in pa 1970-talet har den utomnordiska in-
vandringen huvudsakligen bestatt av anhorig- och flykting-
invandring. Didrmed har mojligheterna minskat att, pa
samma sitt som pa arbetskraftsinvandringens tid, relatera
malet om jamlika villkor for invandrarna till invandringens
storlek och sammanséttning. Hur val man lyckas ta emot och
integrera invandrare i det svenska samhéllet dr emellertid,
oavsett pa vilka grunder bosittning tillats, i stor utstrick-
ning en fraga om samhéllets ekonomiska forutsédttningar,
sarskilt situationen pa arbetsmarknaden. De gridnser som
sétts av opinioner och majoritetsbefolkningens attityder har
ocksa betydelse i sammanhanget.”

Karnani den davarande regeringens uppfattning framgick
inte helt klart av direktiven. Det ar uppenbart att man
uppfattar den laga sysselsittningsgraden bland invand-
rare efter 1985 som ett sarskilt problem. En vag ur detta
ar att, som ett led i regeringens allmanna politik, ”ge in-
vandrarna storre valfrihet” och mer eget ansvar: "Kom-
mittén bor 6vervaga vad dessa mojligheter till ett storre
handlingsutrymme och ansvarstagande kan betyda for for-
verkligandet av de invandrarpolitiska malen. De forand-
ringar som redan skett som en foljd av denna politik bor be-
aktas t.ex. inom skolans omrade.” (Det kan observeras att
begreppet ”valfrihet” har har en helt annan betydelse an
den som &r vanlig i diskussionen om invandrarpolitiken.)

Aven mera allmint ansig regeringen att en 6versyn av
den forda invandrarpolitiken var nodvandig: "Kommittén
bor analysera vad som uppnatts med den forda politiken
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och i vilken méan de atgéarder som vidtagits och de program
som utarbetats for att na de invandrarpolitiska malen va-
rit relevanta och fungerat tillfredsstdllande.” Vidare fick
kommittén i uppdrag att prova den framtida invandrarpo-
litiken fran grunden: ”Kommittén bor ta stallning till om
nuvarande invandrarpolitiska mal och riktlinjer bor ligga
fast eller om fordndringar av dessa fordras for att forbattra
invandrarnas integration i samhéllet.” Det som regeringen
uppenbart sdg som det avgorande problemet 4r malet "val-
frihet” (i den invandrarpolitiska meningen) (dir. 1993:1,
sid. 18):

"De riktlinjer som antogs av riksdagen ar 1975 banade véig for
framvéxten av ett mangkulturellt samhéalle. Nagon nadrmare
precisering av vad for slags samhélle som skulle kunna eller
skulle fa véxa fram har emellertid aldrig gjorts. An mindre
har konsekvenserna for individ och samhalle belysts. Invand-
rarpolitiken har sagts & ena sidan stodja livschanser, dvs. att
verka for likviardiga mojligheter, rattigheter och skyldigheter
och & den andra sidan livsstilar, vilket inneburit stod for kul-
turell och etnisk mangfald. De motsédttningar som kan finnas
inbyggda i en saddan politik bor belysas av kommittén.”

I detta arbete borde kommittén sarskilt 6vervaga hur kul-
turell och etnisk mangfald skulle stédjas och vilka roller
och vilket ansvar staten, gruppen respektive individen
borde ha i detta arbete. I sammanhanget borde kommittén
ocksa ta stdllning till om invandrarpolitiken borde omfatta
samma vida grupp av “invandrare” som i dag eller om in-
vandrarpolitiken (= statens medvetna insatser) borde be-
gréansas till personer som nyligen invandrat.
Jamforelsevis ar regeringens papekanden om invand-
rings- och flyktingpolitiken kortfattade. Kommittén borde
framfor allt 6vervaga hur invandringsreglerna i ett fram-
tida system kan utformas sa att de tydligare 4n for narva-
rande uttrycker ansvaret for att ge ett rattsligt skydd at
olika kategorier av skyddsbeh6évande. Regeringens priori-
teringar framgar mojligen ocksa av att man enligt direkti-
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ven ville ha forslag rorande invandrarpolitiken senast den
1 mars 1994 men nojde sig med forslag om immigrations-
politiken ett ar senare. Bada tidpunkterna blev overspe-
lade.

Den inbyggda etiska konflikten mellan dessa tva linjer —
den socialdemokratiska respektive den borgerliga/liberala
— har nyligen behandlats i en avhandling av Nils Oberg,
“Granslos rattvisa eller rattvisa inom gréanser” (1994).
Trots den pregnanta titeln leder analysen knappast fram
till nagon entydig slutsats — vilket mojligen inte ar forva-
nande.

Efter 1994 har den nya regeringen fortsatt ambitionerna
fran 1989 till 1991 i direktiv till nya utredningar. Det finns
emellertid den vasentliga skillnaden att de nya kommitté-
erna liksom for ovrigt 1993 ars kommitté ar parlamenta-
riska snarare an s.k. expertutredningar. Mgjligen tyder
detta pa att man erkéant fragans politiska dignitet och ef-
terstravar en samsyn i riksdagen. Tidplanerna visar ockséa
att regeringen anser att saken bradskar.
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8. Den rdttsliga regleringen

Enligt en ofta refererad naturréttslig uppfattning sam-
manfaller det som ar "rdatt” med det som ar "sant” och "rétt-
vist”. En sadan rattsuppfattning med all dess idealism
maste rimligen anses ganska obsolet. Redan Michel de
Montaigne formulerade en mera realistisk uppfattning
1588: ”"Nu bevarar lagarna sin prestige inte darfor att de ar
rattvisa utan darfor att de ar lagar [d.v.s. tillkomna i laga
ordning; forf. anm.]. Det dr den mystiska grundvalen for
deras auktoritet.” Tankegangen har senare utvecklats av
ett otal filosofer och rattsldarda bl.a. i den "realistiska” Upp-
salaskolan med namn som Hagerstrom, Olivecrona, Hede-
nius och Ross. I diskussionen om migrationspolitikens
rattsliga forutsattningar och medel dyker emellertid de na-
turrattsliga "uppfattningarna” stiandigt upp pa nytt. Det
ar som om hallningen till flykting- och invandrarfragorna
kraver nagon “hogre” bestamning &n vad som annars ar
vanligt vid politikens formulering i rattsliga termer. Det
kan finnas skal att halla detta i atanke infor den fortsatta
framstéallningen.

Deklarationerna i migrationspolitiken skapar helleri sig
ingen verklighet om de inte f6ljs av handling. Regerings-
formen forklarar att all offentlig makt utévas under la-
garna. Migrationspolitiken &r i allra hogsta grad en of-
fentlig maktutovning dven nar den riktar sig mot utléan-
ningar ocksa utanfor landets granser! Det kan i det per-
spektivet finnas skél att rikta uppméarksamheten mot de
delar av lagstiftningen — dess struktur och hantering — som
sarskilt avser invandring och invandrare och som alltsa ar
migrationspolitikens huvudsakliga instrument. (Detta
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skall dock inte ses som en underskattning av andra rele-
vanta instrument, t.ex. budgetallokeringen.) Den lagstif-
ning som da ar relevant strédcker sig over ett brett spekt-
rum dar inte allt klart varudeklareras som delar av migra-
tionspolitiken (se t.ex. "Om utlanningars rattsliga stall-
ning” Ds A 1984:6). Det ingar ocksa bestammelser fran alla
delar av den rattsliga hierarkin; fran grundlagarna t.ex.
RF 1:2 och 2:20, 6ver vanlig lag till regeringsforordningar
och myndighetsforeskrifter och olika typer av "vagledande
beslut”.

En storre del av den mot utldanningar diskriminerande
lagstiftningen inom arbetsritten, ratten att bedriva na-
ring och dga fast egendom etc., har avskaffats efter diskri-
mineringsutredningens forslag. I prop. 1985/86:98 LU 12
foreslogs en utmonstring av kravet pa svenskt medborgar-
skap for vissa befattningar och offentliga uppdrag. Redan
tidigare (JuU 41 och KU 24) hade riksdagen beslutat om
andringar 1 brottsbalken och tryckfrihetsforordningen i
syfte att ge invandrare ett battre skydd mot hot eller miss-
aktning pa etnisk grund. I betdnkandet "Lag mot etnisk
diskriminering i arbetslivet” (SOU 1983:18) foreslog dis-
krimineringsutredningen forbud for arbetsgivare att dis-
kriminera pa etnisk grund. Efter remissbehandling upp-
rattades en departementspromemoria (Ds A 1985:6) som
blev en del av prop. 1985/86:98 om invandrarpolitiken. I
underlaget till propositionen fanns ocksa diskriminerings-
utredningens betdnkanden "Om olaga diskriminering” (Ds
A 1984:55) och huvudbetidnkandet "I ritt riktning” (SOU
1984:55). I propositionen foreslogs riktlinjer for invandrar-
politiken 1 allméanhet, huvudsakligen som en fortsattning
pa 1975 ars riktlinjer, men lamnades ocksa ett forslag till
en lag mot etnisk diskriminering, inrattande av en sarskild
ombudsman mot etnisk diskriminering och en dndring och
skarpning av brottsbalkens pafoljder mot etnisk diskrimi-
nering. Det forefaller som om man nu natt nést intill sa
langt som det 6ver huvud taget 4r mgjligt att genom lag-
stiftning undanrdja det ”negativa” sérskiljandet av in-
vandrare fran den inhemska befolkningen. Om en ytterli-
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gare 0kad integration bedoms onskvédrd maste andra me-
toder anvandas.

Ett i sammanhanget ofta forbisett omrade ar daremot
det dar det blir nodvandigt att reglera beteenden hos et-
niskt avlagsna invandrare i enlighet med svenska varde-
ringar av t.ex. demokrati, jamstalldhet, barns rattigheter
m.m. Det kanske mest patagliga exemplet ar dndringen 1
fordaldrabalken 6 kap. 15 §, som uttryckligen avsag att be-
gransa umgingesritten nir fadern ar av islamiskt ur-
sprung. Andra sadana fragor har aktualiserats i anslut-
ning till bl.a. arbetsréatten (t.ex. en sikhs réatt att ha turban
1 tjansten) och skollagen. Den fortgaende privatiseringen
inom vard-, omsorgs-, undervisnings- och utbildningsom-
radena kan komma att aktualisera andra sadana konflik-
ter mellan den svenska sekulariserade lagstiftningen och
olika etniskt betingade ambitioner. Det kan mgjligen fin-
nas anledning — for att undvika framtida 6verraskningar —
att undersoka detta narmare.

Den centrala réttsliga axeln i migrationspolitiken &ar
emellertid utldnningslagen och den utvecklade hante-
ringen av denna genom forordningar, praxisbildnig, beslut
1 tillstands- och avvisningsfragor etc. samt faktiskt hand-
lande. Den fortjanar darfor en utvecklad behandling har.

Utlanningslagen

Utlanningslagen (UtlL) har, som sammanfattande ratts-
ligt instrument for migrationspolitiken, funnits i olika va-
rianter sedan 1927. Den nuvarande utgor en utveckling av
1954 ars UtlL. Till denna har gjorts ett stort antal tillagg
och dndringar, bl.a. i en storre 6versyn 1980. Den hade dar-
igenom blivit alltmer svaroverskadlig och 1987 beslots om
en 1 forsta hand teknisk 6versyn”. Ett annat motiv for
oversynen var misstanken om att de langtgdende och de-
taljerade procedurreglerna spelade en stor roll for de i de-
batten starkt kritiserade ldnga handlaggningstiderna i
asyldrenden. Detta resulterade i ett betidnkande (SOU
1988:1) ”Oversyn av utldnningslagen” och propositionen
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"Ny utldnningslag m.m.” (1988/89:86, SfU 19 och 22). Den
nya utldnningslagen (1989:529) tradde i1 kraft den 1 juli
1989 tillsammans med en i konsekvens ddarmed omarbetad
utlanningsforordning (UtlF; 1989:547). Framstéallningen
har utgar viasentligen fran dessa versioner fran 1989 (och
nagra senare tillagg) samt praxisutvecklingen darefter.
Den bygger till stor del pa den ”officiella” lagkommentaren
av Gerhard Wikrén och Hakan Sandesj6 (1992).

Utldnningslagen ar formellt sett en omfattande lag med
125 paragrafer fordelade pa 12 kapitel. (Lagkommentaren
omfattar 600 sidor.) Allméant kan emellertid sdgas att den
har tva funktioner eller syften. Dels skall den vara ett in-
strument i den allmidnna migrationspolitiken. Till den
funktionen anknyter generella bestammelser om begréns-
ningariutlanningarsratt att resainieller vistas i Sverige.
Dels skall den ge ett individuellt rattsskydd for de utlan-
ningar som vistas i eller vill resa in 1 Sverige. Men den éar
ocksa en grund for att avvisa/utvisa dem som pa grund av
personliga egenskaper eller beteenden inte bedoms som
onskvarda. I det avseendet riktar sig alltsa lagen till myn-
digheterna och ”forbjuder dem att tvinga utldnningar att
lamna landet pa godtyckliga grunder” (Nelhans 1987).
Merparten av UtlL:s 125 paragrafer kan hénforas till den
senare funktionen.

Denna framstéllning har inte ambitionen att utgora néa-
got slags forkortad lagkommentar. Huvuddelen av intres-
set kommer att fokuseras pa de bestammelser som ratts-
ligt aterspeglar de allménna linjerna i den overgripande
migrationspolitiken. Vi kan emellertid inte helt bortse fran
de formella aspekterna pa de olika provningsforfarandena.
Asylprovningen representerar t.ex. en mycket stor del
(kanske 50 procent) av statens direkta kostnader for mi-
grationspolitiken.

Vi kan ocksa konstatera att de olika versionerna av ut-
lanningslagar som funnits sedan 1927 alla har utformats
som ganska extrema ramlagar vad géller det materiella in-
nehallet. UtlL 1989 ar 1 det sammanhanget inget undan-
tag. Dess betydelse i materiellt avseende ligger alltsa till
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stor del 1 de olika bemyndiganden som ldmnas regeringen
“att foreskriva om annat”. Eftersom flertalet kravi UtlL ar
generella innebar bemyndigandet i allmidnhet att rege-
ringen far foreskriva om gynnande undantag. Sarskilt gal-
ler detta de generella kraven pa pass, uppehallstillstand,
arbetstillstand och — sarskilt viktigt for migrationspoliti-
kens implementering — visering. Det finns ddremot inget
allmédnt bemyndigande for regeringen i UtlL. (Det forelig-
ger emellertid for narvarande ett forslag — SOU 1993:24 —
om att regeringen i en ny bestammelse |3 kap. 4 a §| skall
fa mojlighet att genom forordning skérpa tillampningen av
regler om asyl for krigsvagrare och s.k. de facto-flyktingar.
Detta behandlas vidare nedan.) Lagens ramlagskaraktar
har naturligtvis varit en viktig orsak till varfor dess grund-
laggande struktur har kunnat bibehallas intakt under den
mest skiftande migrationspolitik.

Grundvillkor

I den inledande bestammelsen 1 UtIL (1 kap. 1 §) anges att
“den ger regler for utlannings inresa, utresa och vistelse i
Sverige och for arbete 1 Sverige som anstilld samt for rat-
ten till asyl har”. Utldnning definieras som en person som
inte dr svensk medborgare och omfattar siledes ocksa den
som ar statslos. Som svensk medborgare raknas dven den
som ocksa har annat medborgarskap, s.k. dubbelt medbor-
garskap, och UtlL:s bestimmelser &ar salunda inte tillamp-
liga pa honom.

”Aven om UtIL utgar fran att i princip endast svenskar
har en ovillkorlig ratt att vistas och verka hér, maste sam-
tidigt betonas att vissa grupper av utldnningar genom ut-
lanningslagstiftningen har tillerkénts en mer eller mindre
absolut ratt att stanna i Sverige. Detta ar t.ex. fallet med
konventionsflyktingar. ..” framhaller Wikrén & Sandesjo
(1992). De kunde ha lagt till for det forsta nordiska med-
borgare och for det andra, med néstan lika stora rattighe-
ter, medborgare som omfattas av EES-avtalet och EU-med-
lemskap.
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I andra meningen i samma stycke sigs att lagen ocksa
anger under vilka férutsdttningar en utlanning kan avvi-
sas eller utvisas ur landet. Det finns emellertid bestam-
melser ocksa i andra forfattningar som reglerar likartade
fragor. Till dessa hor bl.a. lagen (1991:572) om sérskild ut-
lanningskontroll, den s.k. terroristlagen. Sarskilda be-
stdmmelser finns ocksa i lagen (1957:668) om utlamning
for brott och lagen (1970:375) om utlamning till de nor-
diska ldnderna for vard och behandling.

Ett senare tillagg (1993) finns som tredje stycke i den in-
ledande paragrafen. Diar anges ramarna for de inskrank-
ningar i UtlL:s tillampning som foljer av EU-medlemska-
pet. Sarskilda regler kommer i viss man att gilla for de ut-
ldnningar som omfattas av avtalet.

I den inledande bestdmmelsen (andra stycket) gors
ocksa det nagot 6verraskande papekandet att lagen skall
tillampas sa att "utlanningars frihet inte begransas mer 4n
vad som ar nodvandigt i varje enskilt fall”. Bestammelsen
syftar direkt pa de sidrskilda tvangsatgarderna i sjatte ka-
pitlet men far samtidigt, genom sin placering, en mera all-
mén innebord som ansluter till invandrarpolitikens over-
ordnade mal om jamlikhet och valfrihet. Den far pa detta
sétt betydelse for t.ex. kommunplaceringen av flyktingar.

I UtIL 1 kap. 2-5 §§ stadgas om den generella skyldig-
heten for utldnningen att ha pass, visum, uppehallstill-
stand och 1 forekommande fall arbetstillstand. I samtliga
dessa bestdmmelser gors generella undantag for medbor-
gare i de nordiska ldnderna. I samtliga paragrafer stadgas
ocksa att regeringen far foreskriva om undantag och eller
gora ndrmare preciseringar. Den nédvéandiga anpass-
ningen till EES-avtalet och EU-medlemskapet har skett pa
detta satt genom foreskrifter i UtlF.

Materiellt sett dr det viseringskravet som framstar som
det mest potenta instrumentet i regleringen av invand-
ringen. Regeringen har utnyttjat mgjligheten att fore-
skriva om undantag fran viseringsskyldigheten i UtlL 2
kap. 1§ genom en uppridkning som omfattar ungefir half-
ten av varldens sjalvstdndiga stater. Inférandet av vi-
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sumtvang for medborgare fran Bosnien-Hercegovina 1992
reducerade antalet asylsokande fran 5 000—6 000 per ma-
nad i maj—juni till 250 per manad i juli—augusti for att det
sedan skulle ligga kvar pa denna lagre niva, trots att for-
hallandena i Bosnien ndrmast forvarrades.

I UtlL:s andra kapitel ges ndrmare regler for visering,
uppehallstillstand, arbetstillstand etc. Av strategisk bety-
delse ar bl.a. 5 § som anger att ansokan om uppehallstill-
stand inte far prévas om utldnningen redan befinner sig i
Sverige. Avsikten ar naturligtvis att i sa stor utstrackning
som mojligt reglera invandringen utan att stidlla myndig-
heterna infor ett fullbordat faktum, som kan bli svart att
undanréja. Undantag fran den forhandsprovningen galler
dock 1) utldnning som har rétt till asyl har, 2) om utlan-
ningen skall aterforenas med en nédra familjemedlem
(d.v.s. medlem av kdrnfamiljen) som befinner sig hér eller
3) om det annars finns séarskilda skal. Detta senare un-
dantag har i praktiken fatt en ganska bred tillampning,
trots att det i1 forarbetena understryks att undantagen
skall begransas eftersom annars sjdlva syftet med for-
handsprévningen skulle forfelas.

Villkoren for nédr uppehallstillstand 1 6vrigt skall re-
spektive far meddelas anges i 3 och 4 §§. I 3 § hanvisas en-
dast till bestammelser 1 tredje kapitlet och anges att UT
skall ges till flykting. I 4 § anges till vilka andra UT far ges
i en normal forhandsprovning. Aven hir finns ett bemyn-
digande for regeringen att genom foreskrift medge att UT
kan ges dven i andra fall.

Den fran migrationspolitisk synpunkt viktigaste grup-
pen till vilken UT far ges enligt 2:4 4r utldnningar som har
en nara anhorig bosatt i Sverige. Forutom karnfamiljen
(maka/make och hemmavarande barn under 20 ar) rdknas
hit foraldrar och andra néra slaktingar som ar vasentligt
beroende av en i Sverige bosatt person samt personer vil-
kas samtliga néra slaktningar finns i Sverige (sista-lank-
fall). UT beviljades sddana "ndra anhoriga” i ca 20 000 fall
per ar under 1992-1993 motsvarande ungefiar 45 procent
av alla beviljade UT.
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Den andra migrationspolitiskt betydelsefulla grunden
till vartor UT far beviljas enligt 2 kap. 4 § 4r ”en utlanning
som av humanitdra skél bor fa bosatta sig 1 Sverige”. Det
artvaolika omstdndigheter som kan gora att en utlanning
beviljas UT under hanvisning till denna bestammelse.
Dels kan det galla utlanningens personliga forhallanden,
framst sjukdom eller handikapp. I praxis har da UT bevil-
jats t.ex. personer med en livshotande sjukdom for vilken
ingen adekvat behandling kan ges i hemlandet. Det ror sig
da om alltfor fa fall for att de skall ha nagon reell migra-
tionspolitisk betydelse (d4ven om enskilda fall kan skapa
rubriker och ddrigenom fa en viss symbolbetydelse). UT av
humanitara skil kan emellertid ocksa ges nér forhallan-
dena i hemlandet &4r saddana att det vore inhumant att
tvinga utldnningen att atervanda dit. Till denna grund for
beviljande av UT brukar ocksa foras de personer dér ett av-
visningsbeslut inte kan verkstallas darfor att inget annat
land vill ta emot honom. Har ror det sig om ett for migra-
tionspolitiken signifikant antal personer eller tillstand.
Under 1993 beviljades totalt ca 36 500 UT av flyktinglik-
nande skéil. Av dessa motiverades ca 30 500 pa humanitéra
grunder enligt UtlL 2 kap. 4 § p. 2. Av dessa kom ca 28 200
fran fore detta Jugoslavien. Den absoluta merparten av de
jugoslaviska flyktingar som fatt UT har fatt det pa denna
grund.

I 2 kap. 6 § stadgas om arbetstillstand. Genom att UT pa
grund av anknytning, asyl eller av humanitara skal auto-
matiskt ocksa leder till arbetstillstdnd utan begrédnsning
till yrke eller arbetsgivare (och genom tillkomsten av den
gemensamma nordiska arbetsmarknaden och EES-avta-
let) har fragan om arbetstillstand blivit av marginell bety-
delse.

17 § anges att beslut om visering, uppehallstillstand och
arbetstillstdnd meddelas av Invandrarverket. Regeringen
och, i den utstrackning regeringen bestdmmer, Invandrar-
verket, far ge andra myndigheter ratt att meddela sadana
tillstand. I UtlF 2 kap. 2 § stadgas att SIV far ge svenska
beskickningar och konsulat ratt att besluta om visering.
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I UtlL 2 kap. 9-13 §§ behandlas de omstdndigheter un-
der vilka tillstand kan aterkallas. Forhallandet att till-
stand kan aterkallas nar utlanningen har lamnat oriktiga
uppgifter om sin identitet eller medvetet fortigit omstan-
digheter som varit av vikt for tillstdndsbeslutet har viss
migrationspolitisk betydelse. Problemen att faststélla bl.a.
flyktingars identitet och resvidg till Sverige har lett till
harda skrivningar bade i forarbetena och i sjalva lagtex-
ten. I en sarskild promemoria (2 november 1989) skriver
regeringen att den som medvetet har forstort sina pass-
och resehandlingar under farden till Sverige skall presu-
meras ”. .. ha avhant sig dem med syfte att undanhalla om-
standigheter av visentlig betydelse for bedomningen av
personens réatt att fa skydd i Sverige. Detta ar dgnat att
minska tilltron till de uppgifter personen har lamnat till
stod for sin ansokan om uppehallstillstand.” I utvarde-
ringen av praxis 1 asyldrenden (SOU 1994:54) anges att
den bristande trovardigheten pa grund av att pass och and-
ra resehandlingar forstorts eller saknas spelar en stor roll
1 avslagsbeslut hos bade regeringen och Utlanningsndmn-
den. Det kan antas att detta ocksa géller bedomningarna
hos SIV. Foljdriktigt far ocksa falska dokument utgora
grund for aterkallandet av tillstand.

Asyl m.m.

Internationella konventioner och svensk lag alagger svens-
ka myndigheter inklusive regeringen att under vissa om-
standigheter ge fristad at vissa grupper, d.v.s. asyl.

UtlL:s tredje kapitel har rubriken “Asyl”. I 1 § gér man
ett forsok att rattsligt definiera termen: "Med asyl avses i
denna lag uppehallstillstand som beviljas utlanning darfor
att...” De kriterier som da géller ar att:

1) han ar flykting

2) han ar krigsvigrare eller

3) han ar de facto-flykting, d.v.s. att "han, utan att vara
flykting, inte vill atervdnda till sitt hemland pa grund
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av de politiska forhallandena dér och kan aberopa tungt
vagande omstédndigheter till stod for detta”.

Dessa grupper har ritt till asyl enligt 4 §, 4ven om denna
ratt inte ar helt obegransad.

I 2 och 3§§ definieras sedan begreppen flykting och
krigsvagrare ytterligare. De facto-flyktingarna maste dér-
emot avgransas genom praxisbildningen med viss ledning
av forarbetena, d.v.s. framfor allt prop. 1975/76:18 och
1983/84:144.

Wikrén/Sandesjo (1992) papekar i sin lagkommentar att
det inte finns nagon i internationella sammanhang all-
mént accepterad definition av begreppet asyl. Normalt
borde man emellertid mena en varaktig fristad mot forfol-
jelse pa grund av etnisk tillhorighet, politisk uppfattning
eller viss "samhéllsgrupp”. Enligt FN:s allmanna forkla-
ring av méanskliga rattigheter (art. 14) har envar "ratt att
i andra ldnder soka och atnjuta fristad mot forfoljelse”.
Med asylréatt (right of asylum) menas da en stats ratt att
bevilja en flykting asyl, utan att detta skall ses som en
ovianlig handling mot utldnningens hemland. (Realismen 1
ett saidan pastaende kan naturligtvis diskuteras.) Ddremot
innefattar detta ingen "positiv ratt” (right to0 asylum) for
utldnningen att fordra asyl i det land han flytt till. En sa-
dan ratt kan emellertid skrivas in i det enskilda landets
lagstiftning, vilket ar fallet i Sverige sedan 1954 och i
praxis tidigare.

Denna obegransade ratt galler emellertid i Sverige en-
dast dem som tamligen restriktivt definieras som (konven-
tions-) flyktingar enligt UtlL 3 kap. 2 §. Definitionen gar
tillbaka till 1951 ars FN-konvention (1A 2) och 1967 ars re-
videring. Forutom ”“flyktingens” (ndrmast) obegrdnsade
ratt att fa fristad i Sverige sa har svenska myndigheter
ocksa nagra andra skyldigheter som speciellt géller kon-
ventionsflyktingar. Bland annat skall svenska myndighe-
ter pa begaran utfarda flyktingforklaring och behovliga re-
sedokument (3 kap. 6 och 7 §§). Det kan diskuteras vilken
signifikans dessa konventionsflyktingar har i migrations-
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politiken. De &r inte sarskilt manga. 1993 gavs UT till
1 025 utlanningar som bedomts falla under definitionen pa
en konventionsflykting. Till gruppen kan emellertid ocksa
riaknas en del av de kvotflyktingar som ges UT i samrad
med UNHCR (totalt 937 ar 1993 men o6kande). Det finns
dock kanske andra faktorer som indirekt gor konventions-
flyktingarna betydelsefulla. Tveklést har kvardrojande
trauman fran andra varldskriget en betydelse som gor att
delar av opinionen betraktar ”asylsokande” som lika med
“flyktingar”. Betydelsen av detta blir en tamligen okritisk
betoning av etiska och humanitira aspekter pa bekostnad
av t.ex. rattsliga, sociala och ekonomiska. Detta leder till
en viss forvirring i debatten. Kraven pa noggrannhet vid
asylprévningen och ddrmed utredningstid och kostnader
bestdms ocksa i stor utstrackning av hdnsynen till just
denna flyktinggrupp.

Krigsvéagrare definieras i 3 § som en utldnning som har
overgett en krigsskadeplats eller som har flytt fran sitt
land for att undgéa en forestaende krigstjanstgoring. Nyck-
elordet dr “krigsskadeplats”. Varnpliktsviagrare i allmén-
het rdaknas inte till krigsvdgrare men kan i vissa fall bevil-
jas asyl som de facto-flyktingar. Om krigssituationen inte
langre ar aktuell men utlanningen dnda kan ténkas bli
straffad for att han avvikit kan han fa fristad som de facto-
flykting. Antalet utlanningar som fatt asyl pa beslut enligt
UtlL 3 kap. 1§ 2 p. varierar kraftigt mellan aren. For nar-
varande ar det praktiskt taget ingen, trots krisen i fore
detta Jugoslavien. Under andra krigstillstand, t.ex. Viet-
namkKkriget eller kriget Iran—Irak, var det patagligt fler.

UtlL och praxis stiller i internationell jamforelse upp
stranga krav for att en utlanning skall kunna fa asyl som
konventionsflykting. Detta medfor att de facto-flykting-
arna kommer att framstd som ett slags andra klassens
restgrupp (termen B-flyktingar har anvants ibland). Idén
formaliserades forst 1 1980 ars UtlL (6 §) men kallades da
ocksa "flyktingliknande skil”. Fragan om att avskaffa be-
greppet och sirbehandlingen av dem som kan fa UT som
sadana har diskuterats men avvisats av statsmakterna se-

90



nast i prop. 1983/84:144 (s. 35—40).

Vad som skall avses med de facto-flykting och vem som
skall kunna fa asyl pa denna grund anges bara i UtlL 3
kap. 1 § som refererats ovan. Enligt bestammelsen krivs
att utlanningen skall kunna anfora tungt vagande skal for
sin ovilja att atervidnda till hemlandet. Ett forsok att pre-
cisera detta kriterium gjordes i prop. 1975/76:18 (sid.
108-109):

"Det géller t.ex. skdl av det slag som politiska flyktingar kan
aberopa, men som inte ar tillrackligt starka for att medfora
flyktingskap. Under senare ar har ett betydande antal med-
borgare fran skilda lander fatt stanna har pa denna grund.
Méanga av dem som fick stanna i1 Sverige var sjdlvfallet klara
politiska flyktingar. Atskilliga har dock inte ens havdat att de
utsatts for svarartad forfoljelse, men vél for trakasserier av
varierande grad, t.ex. i syfte att forhindra viss yrkesutovning
eller viss utbildning. Sddana trakasserier har ofta uppgetts
bero pa godtycke fran enskilda samhéllsrepresentanters, ofta
den lokala polisens sida. Inte siallan har de som tillhor ifra-
gavarande kategori pastatt sig ha varit utsatta for upprepade
polisforhor varvid enligt sékandens uppfattning grundlosa
anklagelser framforts om otillaten politisk aktivitet. Ibland
ater har asylsokande kommit med pastdaenden om svar poli-
tisk forfoljelse som utlanningsmyndigheten haft anledning
att stalla sig skeptisk till. Vad sokanden har uppgett har lik-
val ansetts ge vid handen att forfoljelse och trakasserier i
olika former har forekommit. Ocksa i sadan fall har uppe-
hallstillstand getts. Ytterligare exempel ar krigsvagrare som
inte riskerar att hamna pa krigsskadeplats, men kan rékna
med att straffas for sin krigsvdgran. Hit hor ocksa varn-
pliktsvdgrare som kan komma att fa ett oproportionerligt
strangt straff for sin vdagran. Nagon fullstdndig upprakning
av vad som skall anses utgora tillrackliga skél 4r det dock inte
mojligt att gora. Det far i varje enskilt fall 6vervidgas om de
anforda omstédndigheterna skall anses vara tillrackligt tungt
vagande.”

Trots den tamligen vaga beskrivningen i forarbetena tycks
en tamligen fast praxis ha utvecklats. Utvarderingen av
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praxisutvecklingen (SOU 1994:54) kunde t.ex. inte pavisa
nagon ndmnvard fordndring i bedomningarna av asyl for
denna grupp efter det ovan beskrivna Lucia-beslutet 1989
eller dess upphavande i december 1991. Antagligen ar i
praxis bedomningarna redan sa strdnga for de facto-flyk-
tingarna att det endast d4r bedomningen av den individu-
ella trovardigheten som ar otillracklig for att de skall be-
traktas som konventionsflyktingar.

Ar 1993 fick ca 4 000 personer UT som de facto-flyk-
tingar enligt UtIL 3 kap. 1§ 3 p. En storre del — 2 400 per-
soner — kom fran Irak. (Den mycket storre asylsokande
gruppen fran fore detta Jugoslavien bedémdes i den man
de fick UT i allmanhet enligt UtlL. 2 kap. 4 § 2 p.) En del av
de ovan namnda kvotflyktingarna skulle sannolikt be-
domts vara de facto-flyktingar om de hade kommit som
spontant asylsokande.

Som huvudsats i 4 § anges att den som bedomts tillhora
nagon av de i 1 § angivna grupperna har rétt till asyl. Asyl
kan dock védgras pa nagon av fem olika grunder. De ar del-
vis olika for de kategorier som anges i 1 §. Skillnaden lig-
ger framfor allt i bestimmelsens andra punkt: ” . . . det be-
traffande en utldnning som omfattas av i 1§ 2 eller 3
[krigsvagrare och de facto-flyktingar; forf. anm]| finns séar-
skilda skal att inte bevilja asyl”. Dessa "sérskilda skal” har
migrationspolitisk betydelse och bor kommenteras nagot
ytterligare. Wikrén/Sandesj6 (1992) skriver:

"Mojligheterna att viagra en asylsokande krigsvagrare eller de

facto-flykting asyl stracker sig ldngre dn vad som f6ljer av
punkt 1. Asyl kan enligt denna punkt vdgras néar det finns
sarskilda skél att inte bevilja sddant skydd. Denna ordning
gallde dven enligt 5 och 6 §§1 1980 ars UtlL och nagra sakliga
dndringar har inte skett genom tillkomsten av nuvarande
UtlL.

Undantagsbestammelserna har tillkommit for att hdnsyn
skall kunna tas till vilka mojligheter Sverige har att ta emot
utldnningar vid sidan av den reglerade invandringen (jfr
prop. 1975/76:18 s. 108 och 1984/84:144 s. 36). I forarbetena
understryks samtidigt att tyngden av de omstdndigheter ut-
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lanningen kan aberopa till stod for sin ovilja att atervdanda
skall tillmédtas betydelse vid avgiérande av fragan om ’sar-
skilda skal’ foreligger. De som bedoms ha ett sarskilt starkt
behov av skydd kan déarigenom rdkna med att fa stanna har,
dven om undantagsklausulen annars skulle tillampas i fraga
om denna grupp. En sadan foretradesratt till fristad i Sverige
kan for ovrigt komma att gélla dven en utldnning som far
stanna pa humanitéra grunder. Det avgorande ar skyddsbe-
hovet i det enskilda fallet oavsett vilken kategori utldnningen
tillhor (prop. s. 36).

Det kan ndmnas att undantagsregeln efter ett principbe-
slutinovember 1976 kom atttilldmpasifraga om turkiska as-
syrier mot bakgrund framst av det omfattande invandrings-
trycket fran just denna grupp. Undantagsregelns tilldmpning
pa en viss nationalitet eller grupp godtas uttryckligen i prop.
1983/84:144 (s. 38). Tillampningen av bestdmmelsen pa den
assyrisk-syrianska gruppen upphorde genom beslut av rege-
ringen 1 juni 1982 (reg. 1982-06-17 IM 2503/81).

Med héanvisning till att det svenska mottagningssystemet
for asylsokande inte langre klarade den kraftiga instrém-
ningen av asylsokande konstaterade regeringen i ett princip-
beslut 1 december 1989 (reg. 1989-12-13 U 6882/89) att sar-
skilda skél enligt punkt 2 att vdgra asyl forelag. Beslutet in-
nebardock att asyl intekunde vidgras om — i det enskilda fal-
let — utldnningen hade ett sérskilt starkt skyddsbehov (se
prop. 1983/84:144 s. 36). Beslutet som kritiserats fran olika
utgangspunkter, bl.a. konstitutionella (se Hakan Stromberg,
Forvaltningsrattslig tidskrift 1990:1 s. 1), upphévdes genom
principbeslut i december 1991 med hénvisning till rattssa-
kerhetsintressen och den da radande situationen inom mot-
tagnings- och utredningssystemet (reg. 1992-12-19 U 21218/
91). Som tidigare namnts ar fragan om beslut av detta slag
skall fattas genom principbeslut i enskilda drenden, eller ge-
nom forfattning for ndrvarande foremal for utredning (Dir.
1992:51).”

Den ndmnda utredningen har presenterat ett betankande
(SOU 1993:24) dar man foreslar att till bestdmmelsen fo-
gas ett bemyndigande (i en ny 4 a§) for regeringen att
“meddela de foreskrifter som behovs for att anpassa prov-
ningen av asyl- och andra ansékningar om uppehallstill-
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stand till utvecklingen inom och utom landet...” som ett
alternativ till den ordning som nu rader dar regeringen 1
véagledande beslut forsoker skapa praxis och likformighet.
Vi skall dterkomma till detta nagot mera detaljerat i sam-
band med behandlingen av den politiska styrningen av in-
vandringspolitiken (enligt 7 kap. 11 §).

Avvisning och utvisning

Omvéandningen av “rédtten till asyl” ar naturligtvis myn-
digheternas ratt och skyldighet att avvisa/utvisa utldn-
ningar som inte i lagens mening ar "fortjadnta” av fristad.
Det fjarde kapitlet i UtlL har just rubriken Avvisning och
utvisning”. Bestdmmelserna om avvisning har mgjligen
nagon migrationspolitisk betydelse, atminstone i den man
de paverkar vantetiderna for de asylsokande och forvant-
ningarna hos potentiella flyktingar.

Avvisning far ske pa formella (1 §) eller materiella (2 §)
grunder. Avvisning pa formella grunder kan ske niar som
helst efter inresan, pa materiella grunder endast upp till
tre manader efter inresan. De formella grunderna for av-
visning avser framst att utldnningen vid inresan inte
kan/kunde uppvisa de dokument som kravs for inresa eller
vistelse 1 Sverige (pass, visum, uppehallstillstand etc.) el-
ler att dokumenten var falska. De materiella grunderna ar
naturligtvis mera sviavande: saknar tillrdackliga medel for
aterresa eller uppehalle, kan tdnkas forsorja sig pa ett
“oarligt” satt, kan antas komma att bega brott . Det ar tam-
ligen klart att det framst ar de formella grunderna som har
en sadan omfattning att det far nagon signifikant innebord
for migrationspolitiken. (Observera att avvisning efter
provning av asylsokande sker pa den formella grunden att
utldnningen saknar uppehallstillstand”!)

I 4 § anges hur avvisnings- och utvisningsidrenden skall
handldggas. Det anges att det "normalt” dr polismyndig-
heten som skall préva fragan om avvisning. "Undantagen”
dar Invandrarverket skall besluta ar emellertid bade
etiskt och ekonomiskt de migrationspolitiskt mera bety-
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delsefulla. (SIV &r ocksa besvarsinstans 6ver polismyndig-
hetens beslut; se nedan). Framst géller det alla "normala”
drenden déar utldnningen soker asyl eller har en néara fa-
miljemedlem som sidker asyl. Detta géller 4ven nar det
maste framsta som uppenbart for polisen att de aberopade
skalen ar orimliga. SIV skall ocksa prova fragan om avvis-
ning nar utlanningen utan avbrott vistats mer dn tre ma-
nader i Sverige nar fragan om avvisning aktualiseras. Det
kan till det senare papekas att utldnningen i allménhet
har ratt att vistas i Sverige i tre manader utan UT.

Maktens instrument

Utldnningslagens femte kapitel handlar om kontroll och
tvangsatgarder och sjatte kapitlet om forvar och uppsikt.
Bada innehaller mycket precisa bestammelser och reflek-
terar allméant grundinstallningen att skydda utlanningens
rattssakerhet och inte onoddigtvis minska hans rorelsefri-
het (jfr 1 kap. 1 §). Det betyder naturligtvis mycket for in-
dividen men har for narvarande liten migrationspolitisk
betydelse. Det senare kan mojligen dndras om tendensen
fortsatter att asylsokande dar avvisningsbeslut fattats
“gar under jorden”. Detta skulle d4 kunna innebira att
daven Sverige skulle fa det problem med illegala invandrare
som ar vanligt i 6vriga Europa.

Kapitel 6 handlar om "foérvar och uppsikt”, d.v.s. regler
for hur myndigheterna far anvianda tvangsmedel for att sa-
kerstilla verkstalligheten. Detta kapitel har liten migra-
tionspolitisk betydelse, men &dr naturligtvis viktigt fran
andra synpunkter.

Kapitel 7 som handlar om "Overklaganden m.m.” har
daremot bade aktuellt och potentiellt migrationspolitisk
betydelse. Den langtgaende besvérsritten for utlanningen
liksom skyldigheten for myndigheten att ex officio utreda
och omprova beslut spelar en mycket stor roll for politiken
fran saval etisk som ekonomisk synpunkt. Det ar i stor ut-
strackning dessa institut som leder till langa handlagg-
ningstider och under vissa omstandigheter till att ett "ack-
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umulerat” antal fall i en viss grupp maste fa “kollektivt”
uppehallstillstand. (Senast intrédffade detta i april 1994 da
20 000 kosovoalbaner med barn och ldngre dn ett och ett
halvt ars vantetid omfattades.)

11§ anges att besluti fragor som reglerasi UtlL far over-
klagas endast om de explicit har angetts sarskilt i kapitlet.
Beslut som saledes far overklagas ar t.ex. de om avvisning
eller utvisning, oavsett om de har fattats av polismyndig-
het (2 §) eller av Invandrarverket (3 §), och de om forvar.
Omvint giller att beslut om t.ex. visering, uppehalls- eller
arbetstillstand inte kan 6verklagas. Saken ar emellertid
mindre dramatisk an vad den forst forefaller vara. I 5 § an-
ges namligen att Invandrarverket eller Utlanningsndmn-
den 1 ett besvarsdrende om avvisning eller utvisning ocksa
far ta stallning till fragan om uppehallstillstdnd. Detta ger
da overinstansen mgjlighet att i ett sammanhang ta stéll-
ning till naraliggande fragor. Motivet for konstruktionen
ar alltsa praktiskt och processekonomiskt.

Kapitlets 10 § behandlar Invandrarverkets omprévning
av sina beslut. Enligt bestdmmelsen skall SIV &ndra sitt
beslut om det pa grund av nya omstédndigheter eller av
andra skal finner att det &r oriktigt. Denna omprévning ar
obligatorisk utan hiansyn till den behovliga utredningens
omfattning och skall ske oberoende av om utlanningen har
begart det eller inte. UtlL gar alltsa har betydligt 1angre an
forvaltningslagen som anger som grund “uppenbart orik-
tigt” och obligatoriet inskranks av om “det kan ske snabbt
och enkelt”. Bestimmelsen far naturligtvis stora konse-
kvenser t.ex. nar forhallandena i ett hemland &dndras
snabbt och ofta.

Politisk styrning

UtlL innehaller ockséa en del subtila mojligheter till direkt
politisk styrning (utover dem som géller generellt).

UtIL 7 kap. 11§ behandlar saledes 6verlamnande av
drenden till regeringen for viagledande beslut. Enligt be-
stammelsen far SIV eller UtIN med eget yttrande over-
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lamna ett drende for beslut bl.a. om “det bedoms vara av
sarskild vikt for tillampningen av denna lag...”. Fore in-
rattandet av UtIN som besvirsinstans skedde sadana
overlamnanden till regeringen ocksa i dess egenskap av be-
svarsinstans och i den meningen ansvarig for praxisut-
vecklingen. Syftet ar att understryka och hdavda regering-
ens politiska auktoritet och ansvar for migrationspoliti-
ken. Detta ar en tanke som gar langt tillbaka och som sam-
manhédnger med nodvandigheten av att konstruera UtlL
som en extrem ramlag. Samtidigt vill statsmakterna inte
onodigtvis belasta regeringen med en fortlopande styrning.
Dilemmat kan illustreras med undantagsklausulen i 3
kap. 4 § 2 p. om sarskilda skal for att inte medge asyl, vil-
ken behandlats ovan.

I prop. 1983/84:144 klargors att nér fraga uppkommer
om att tillgripa undantagsklausulen, sa bor fragan priovas
av regeringen genom att drendet overldmnas dit (s. 36). I
propositionen understryks for 6vrigt vikten fran rattssa-
kerhetssynpunkt av att bestammelsen tillampas enhetligt
(s. 37 f.). Det betonas samtidigt att undantaget inte bor till-
gripas utan tvingande skél (s. 38). Diskussionen i forarbe-
tena angaende undantagsregeln har framst uppehallit sig
vid de facto-flyktingarna och inte vid krigsvédgrarna, fastan
aven dessa omfattas.

Fragan har emellertid en mycket vidare innebord och
handlar egentligen om hela den demokratiska styrningen
av migrationspolitiken. Statsmakterna kontrollerar mi-
grationspolitiken pa flera olika satt. En viktig del ar na-
turligtvis de riktlinjer som riksdagen vid olika tillfdllen
har faststallt. En del av detta kommer ocksa till uttryck i
UtlL. Nar de yttre forhallandena forandras snabbt ar detta
inte alltid nog flexibelt. UtlL innehaller darfor atskilliga
bemyndiganden till regeringen att meddela foreskrifter
och dédrigenom styra tillampningen av lagen och dess ma-
teriella innebord. Sadana bemyndiganden saknas emeller-
tid (ndstan) helt i de for migrationspolitiken strategiska
kapitlen om asyl (3 kap.) och avvisning (4 kap.). Det har
dock diskuterats om inte regeringen med “verkstéallighets-
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foreskrifter” enligt RF 8:13 borde kunna styra en del av
tillampningen. Den rattsvetenskapliga diskussionen om
huruvida detta ar en rimlig tolkning av regeringsformen
leder emellertid till oenighet. (Det kan dock noteras att re-
geringen faktiskt har anvént sig av en sadan sjalvpatagen
ratt nar det gillt t.ex. de tidigare speciella inresekraven for
sydafrikanska medborgare.) Det dr mot den bakgrunden
mojligheten till vagledande beslut enligt UtlL 7 kap. 11§
maste ses.

Det s.k. Lucia-beslutet 1989 déar regeringen i nagra sa-
dana vagledande beslut angav att "sdarskilda skél” fanns
for att begrdnsa antalet uppehallstillstand bildar en ut-
gangspunkt. Beslutet foranledde betydande saval politisk
som réattsvetenskaplig diskussion. Ett tungt inlagg gjordes
som redan ndmnts av Hakan Stromberg 1 Forvaltnings-
rattslig tidskrift (1990:1). Kritiken foranledde regeringen
attidirektiven (1992:51) ocksa begira ett underlag om "ge-
nerella styrmedel i tillstandsfragor”. I direktiven fram-
héalls bl.a. att det "kan ifragaséittas om det 4r en lamplig
ordning att koppla en fran principiella eller andra syn-
punkter onskvard praxis till ett enskilt 4rende som en an-
nan instans véljer ut”. Utredningsmannen har presenterat
ett forslag (SOU 1993:24) om ett sarskilt bemyndigande for
regeringen “att meddela foreskrifter som behovs for att an-
passa provningen av asyl- och andra ansokningar om up-
pehallstillstand till utvecklingen inom och utom landet”.
Ett bemyndigande av sa langtgdende slag skulle natur-
ligtvis betyda att riksdagen i &n hogre grad dn vad som re-
dan ar fallet skulle 6verlamna at regeringen att bestdmma
det materiella innehéllet i migrationspolitiken. Nagot for-
slag till riksdagen foreligger @nnu inte, vilket magjligen be-
tyder att olika regeringar ér tilltalade av att atminstone
slippa det formella ansvaret.

Rattssdkerhet och rattstrygghet

Utlanningslagens attonde kapitel handlar om verkstallig-
het (av avvisning) och framfor allt om hinder for sddan
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verkstallighet. Det ar mogjligen signifikant att “hindren”
finns i de forsta fyra paragraferna.

Avvisning far aldrig verkstéallas till ett land dar det finns
grundad anledning att tro att utlanningen riskerar dods-
eller annat kroppsstraff eller tortyr (1 §). Utldnningen far
heller inte sédndas till ett land dar han riskerar forféljelse
(2 §). Detta senare forbud dr dock inte helt utan reserva-
tioner. En krigsvagrare far inte utan sarskilda skal sdndas
till ett land dar han riskerar att sdndas till krigsskadeplats
(3§). En utldnning som anstkt om asyl som de facto-flyk-
ting far inte sédndas till sitt hemland om han har "synner-
liga skél emot det” (4 §). Om inga sadana skél finns skall
beslutet verkstéllas (5§). Polismyndighets beslut om av-
visning, vars grunder ar strikt reglerade i fjarde kapitlet,
far verkstéllas &ven om utlanningen har 6verklagat beslu-
tet (7 §). Av viss migrationspolitisk betydelse ar 8 § som
anger under vilka forutsattningar Invandrarverket far be-
sluta om “omedelbar avvisning” (normalt inom tre mana-
der fran inresan) och utan att beslutet vunnit laga kraft. I
propositionen 1988/89:86 (s. 124) anfors:

"Omedelbar verkstallighet bor till en borjan kunna ske om
varje risk for forfoljelse framstar som utesluten i hemlandet.
S& anses vara falleti fraga om ldnder dar man med sédkerhet
kan sédga att brott mot méanskliga rattigheter eller annan for-
foljelse inte forekommer. Ibland kan det visserligen inte ute-
slutas att vissa personer i ett land utsitts {or forféljelse men
det kan inte anses foreligga nagon risk tor den asylsokande.
Omedelbar verkstéllighet skall sdledes kunna ske om en asyl-
sokande inte aberopar niagon annan grund 4n en som redan
har priovats av regeringen betraffande andra personer och da
inte har befunnits tillracklig; det kan gélla exempelvis tillho-
righet till en viss religion eller hemvist i ett visst omrade i
hemlandet. Omedelbar verkstéllighet skall ocksa kunna ske
om utlanningen, enligt de principer som jag tidigare har re-
dogjort for, kan atersédndas till ett land (ett forsta asylland),
dar han har uppehallit sig fore ankomsten till Sverige och dar
han ar skyddad mot forfoljelse och mot att séindastillettland
dar han riskerar forfoljelse.”
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Antalet sadana beslut om omedelbar avvisning forefaller
variera kraftigt 6ver tiden. Under de forsta tre kvartalen
av budgetaret 1992/93 fattade SIV ca 6 600 sadana beslut
men under de forsta tvd kvartalen budgetaret 1993/94
bara ca 1100. Till detta kommer ett antal direktavvis-
ningar dar beslutet fattats av polismyndighet.

Ett beslut om avvisning skall verkstéllas av polismyn-
digheten (11 §). En polismyndighets beslut om avvisning
och Invandrarverkets beslut om omedelbar avvisning skall
verkstéllas "snarast mojligt” (12 §). Enligt samma bestam-
melse kan en utldnning, som avvisats eller utvisats, frivil-
ligt lamna landet inom tva till fyra veckor efter det att be-
slutet vunnit laga kraft. Efter denna tid skall beslutet
verkstillas genom polisens forsorg.

Under senare ar har ett allt storre antal avvisningsbe-
slut inte kunnat verkstéllas darfor att utldnningen avvikit
och inte kunnat patraffas. Vid arsskiftet 1993/94 uppgick
salunda utlanningar efterlysta for verkstallighet av avvis-
ning till 10 400 vilket 4r en 6kning med 80 procent pa ett
halvar. (Det bor dock papekas att ett visst antal kan ha av-
vikit utomlands — framfor allt till Norge och Danmark.)
Denna siffra kan relateras till antalet faktiskt verkstéllda
avvisningar andra halvaret 1993 som uppgick till 18 900
personer.

Ansvar och pafoljder

Det korta nionde kapitlet handlar om kostnadsansvar. Det
torde pa det hela taget sakna migrationspolitisk betydelse.
Det bor dock anmérkas att 2 § 6ppnar mojligheten att halla
transportoren betalningsansvarig for aterresan for en ut-
lanning som saknar pass, tillstand eller medel for sin hem-
resa.

Mera betydelsefullt — atminstone potentiellt — ar kanske
tionde kapitlet om pafoljder for brott. I 1-5 §§ ges straftbe-
stdmmelser (boter eller fangelse) bade for den utldnning
som uppehaller sig 1 Sverige utan tillstdnd och for den —
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svensk medborgare eller utlanning — som hjalper honom i
detta. Detta galler ocksa den som doljer en utldnning for
att hindra att han avvisas. Detta géller dock endast om det
har skett i vinningssyfte. Den hardaste pafoljden (fangelse
1 hogst tva ar) finns i 5 § och avser den som 1 vinningssyfte
“planlagger eller organiserar” en verksamhet som framjar
att utlanningar utan tillstdnd reser in till Sverige. Ersatt-
ning som han har fatt for sadan verksamhet kan forklaras
forverkad (6 §).

Av betydelse for att hindra illegal invandring &ar ocksa
7 §. Den som har en utlanning anstélld utan att denne har
arbetstillstand pafors en avgift pa ett halvt (kortare tid an
tre manader) eller helt basbelopp for varje sddan utlan-
ning. Sadan avgift pafors av allman domstol efter anmélan
av aklagare (8 §). Detta antyder att beviskraven sétts hogt.
Ett stort antal invandrare med eller utan svenskt medbor-
garskap ar egna foretagare. Hur effektiv denna bestdm-
melse da egentligen &r borde naturligtvis undersokas.

Processreglerna

I kapitel 11 ges vissa bestdmmelser om handlaggningen av
framst tillstandsédrenden. I 1 § bestdms om muntlig hand-
laggning; en fraga som har varit aktuell i den offentliga de-
batten. Bestammelsen gar nagot langre dn motsvarande i
forvaltningslagen (14 §) och ersitter denna. Motivet for
detta ar delvis av praktisk natur; den muntliga handlagg-
ningen forutsitts forenkla och forkorta handlaggningsti-
den framst hos SIV. Ett annat motiv ar hansyn till ratts-
sdakerhet och rattstrygghet; eftersom trovardighetsfragan
spelar en sa stor roll i asyldrenden. Bedomningen antas
underlattad av den personliga presentationen. Bade i be-
stimmelsens formulering och i1 férarbetena ges emellertid
myndigheterna ganska stor frihet att bestimma niar munt-
liga forhandlingar eller andra “fysiska” personkontakter
skall dga rum. Interna regler och praxis hos SIV och UtIN
torde i praktiken spela storre roll an UtlL:s bestammelse.
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Fragan om hur bakgrund och motiveringar till besluten
skall redovisas for utldnningen och allménheten behand-
las12-3 §8.

Enligt 2 § behover myndigheterna bara kommunicera
beslutsunderlaget nir utlanningen befinner sig i Sverige.
Detta galler t.ex. fragor om visering, tidsbegréansat uppe-
hallstillstand och arbetstillstand. I 6vrigt géller forvalt-
ningslagens 17 § som medger att kommunikation underla-
tes endast néar den ar uppenbart obehovligt, t.ex. darfor att
avgorandet inte gar parterna emot, eller det skulle bli av-
sevért svarare att genomfora beslutet. Det senare kan moj-
ligen ha ndgon betydelse i vissa tillstands- och avvisnings-
arenden och hur det hanteras kan vara vart en undersok-
ning.

I 3§ anges att forvaltningslagens bestammelse om be-
slutsmotivering (20 §) inte behover tillampas nar det gal-
ler beslut om visering, tillfalligt uppehallstillstand och ar-
betstillstand. I sammanhanget behandlar lagkommenta-
ren ocksa den dndring i sekretesslagen som gjordes samti-
digt med att en ny UtlL trdadde i kraft 1980.

I syfte att skapa legala forutsattningar for utforligare
och mera nyanserade beslutsmotiveringar infordes da i
sjunde kapitlet ("skydd for enskilda personliga forhallan-
den”) en 14 § som innebar att om sekretessbelagda uppgif-
ter tagits in i skalen for ett beslut i utlanningsarenden sa
skulle sekretessen gilla aven dar. Stallningstagande till
offentliggorande skall ske i samband med att handlingen
begars utlamnad.

I 5§ stadgas om tolkersattning. Rétt till offentligt bi-
trade 1 forhandling enligt Utll. anges ddremot i1 ratts-
hjéalpslagen (RB 18 kap. 41 §).

Utlanningsforordningen

Utlanningsforordningen (UtlF, 1989:547) kompletterar
UtlL. Nagra spridda kommentarer bor redovisas, bl.a.
SIV:s skyldighet att samrada med arbetsmarknadsmyn-
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digheter och -organisationer samt UD. Nagra fragetecken
ar t.ex.: Vilka bedomningar ligger bakom undantagen fran
visumtvanget 1 2 kap. 1§, bestimmelserna om undantag
fran kravet pa arbetstillstand (4 kap. 1-3 a §§) och sir-
skilda bemyndiganden att utfirda arbetstillstand (4 kap.
4-5 §§)? Man kan ocksa notera att — helt i linje med avsik-
ten — en del bestdmmelser 1 UtlF dndras tamligen ofta,
men hur ser beslutsunderlaget ut 1 sddana fall? Man kan
ocksé fraga sig hur stor del av den internationella samord-
ningen som sker genom dndringar i UtlF snarare dni UtlL,
d.v.s. utan allman insyn.

Fortsatt analys behovs

Vi har tidigare konstaterat att UtlL 4r det mest centrala
och (dven 1 dess nuvarande utformning) det mest potenta
instrumentet 1 migrationspolitiken. Potensen finns dels 1
att UtlL kan reglera tillflédet av utldnningar till Sverige
bade kvantitativt och kvalitativt med hansyn till ur-
sprungsland. Detta sker da genom att lagen direkt eller re-
geringen genom foreskrifter eller "vagledande beslut” ger
anvisningar om hur manga och vilka utldnningar som far
bosétta sig hdar. En annan (latent) betydelse ligger i att la-
gen skapar de handldggningsrutiner for asylprévningen
som binder en stor del av de samlade kostnaderna for mi-
grationspolitiken. Effekten av dessa bada krafter ar att
den nuvarande UtlL och dess tillampning tillater/skapar
ett tillflode av asylsckande varav en helt 6vervagande del
har inga eller ringa skyddsbehov. En merpart skulle ha av-
visats om inte sjdlva “préovningen” blivit ett humanitart
skéal for UT. De direkta kostnaderna for denna asylprov-
ning kan for budgetaret 1993/94 berdknas till minst sex
miljarder kronor. (Sveriges bidrag till UNHCR:s flykting-
bistand uppgick under samma period till mindre &n en
tiondel.)

I de 6vervdaganden kring UtlL:s konstruktion som av och
till har gjorts sedan 1950-talet har kvantitativa analyser i
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stort sett lyst med sin franvaro. Detta géller effekten av re-
gelverkets utformning i relation till antalet asylsékande,
genomstromning, handldggningstider, avslagsfrekvens,
antal tillstand och avvisningar. Det finns dock vissa forsok
till kvantitativa berdkningar i "Flykting- och immigra-
tionspolitiken” (SOU 1991:1). An mindre har kostnadskon-
sekvenserna undersokts for alternativa regelutform-
ningar.

Aven om man inte kan forvinta sig att en sadan analys
kommer att leda till ”sdkra” samband bor de d4nda kunna
drivas langre an for narvarande. Aven i formen av rak-
neexempel borde denna typ av analys vara ett valkommet
tillskott till den allménna debatten.

Utlanningslagen i rattssystemet

Invandrings- och flyktingpolitiken uttrycks alltsa vasent-
ligen genom UtlL och hanteringen av denna. I varje fall sa
lange malen om jamlikhet, valfrihet och samverkan ligger
fast finns det emellertid patagliga "materiella” samband
mellan UtlL och annan lagstiftning (eller andra program).
Det finns anledning att undersoka dettandarmarebl.a. med
en fokusering pa vad tillampningen av UtlL betyder i kost-
nader i andra system.

En del rattsliga konflikter har varit uppenbara, t.ex.
mellan UtlL och LVU! (SoL?), samt andra i forhallande till
HSL®. Fler kan sdkert tankas. Mera subtila konflikter
finns mellan andra delar av invandrarpolitiken och t.ex.
AktB, FB, HB och SkolL. En undersokning av UtlL i ratts-
systemet bor alltsa bl.a. handla om sadana forfattningar
som styr t.ex. flyktingmottagande (inklusive kommunpla-

'Lag om vard av unga.

*Socialtjanstlagen.

*Halso- och sjukvardslagen.

* Aktenskapsbalken, foraldrabalken, handelsbalken och skollagen.

104



cering med dithorande statsbidrag), tolk och bitrade 1 till-
standsprovning, svenskundervisning, hemsprak, statsbi-
drag till invandrarorganisationer etc., men ocksa social-
tjanst och bestammelser i skolforfattningarna. I viss man
berors annan fundamental lagstiftning inom familjeratt,
handelsratt, medborgarskapsfragor och kanske t.ex. jorda-
balken.
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9. Handldggning och
tillampning

UtlL ar alltsa en extrem ramlag och ger i stort sett endast
regler for den formella handlaggningen av tillstands- och
avvisnings-/utvisningsiarenden. Materiella riktlinjer och
kriterier for samma beslut forutsitts bestdmda (i nagon
man) 1 UtlF men framfor allt i principiella riksdagsbeslut
(1954, 1969, 1976, 1984) och i regeringens prejudicerande
eller (fran 1992) vagledande stédllningstaganden. Om man
vill undersdéka den konkreta innebérden av detta skulle
man kunna fokusera pa tre "nivaer” (Esping 1994), namli-
gen den formella rattssdkerheten i handlaggningen, den
materiella rattstryggheten i tillampningen med avseende
pa enskilda individer, familjer eller grupper samt styr-
ningen och avpassningen till de tillgdngliga samhallsre-
surserna. Det senare har ingatt i utlanningspolitiken se-
dan 1900-talets borjan men ar fullstandigt utformat i prin-
ciperna i 1976 ars beslut.

Sommaren 1993 gjorde 141 "advokater och jurister som
bitrdder utldnningar i1 asyldrenden” ett uttalande genom
DN (1993-06-08). I uttalandet riktades skarp kritik mot
SIV och UtIN, i viss man 4ven mot regeringen (som for-
valtningsmyndighet) for deras hantering av asylarenden.
Kritiken avser samtliga de tre nivder som antytts ovan.
Detta innebér att praktiskt taget samtliga jurister (utan-
for myndigheterna) som har erfarenheter av utlannings-
drenden enligt UtlL kritiserar handldggningen och den
materiella tillampningen. Detta maéaste naturligtvis be-
traktas som ett tungt inlagg. De repliker fran SIV och UtIN
som publicerades nagon tid senare ar ocksa patagligt un-
danglidande i de konkreta fragorna.
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En del av de 141 juristernas kritik bestar av "moraliska
imperativ” eller dr i den meningen metafysisk att den inte
kan granskas med objektiva kriterier. En del har emeller-
tid en konkret karaktar och bor kunna undersckas empi-
riskt i de individuella akterna. En del av den hér skisse-
rade undersdkningen bor kunna ge en kommentar till me-
ningsutbytet mellan de 141 juristerna och SIV respektive
UtIN.

Den formella rattssakerheten

Huvudmotivet for UtlL:s detaljerade bestdmmelser om
handldggning ar just den formella rattssakerheten for ut-
lanningen; han skall ha samma ratt till saklig, opartisk
etc. behandling som den svenske medborgaren. Bestdm-
melser som skall garantera detta finns dels inskrivna di-
rekt i UtlL men kompletteras ocksa med bestammelser i
forvaltningslagen, som ocksa galler utlanningsirenden.
Tva av de, sidrskilt for utlanningsdrenden, viktigaste
grundlaggande principerna for forvaltningsforfarandet
aterfinns inte i nagon forfattning. Det géller for det forsta
den officialprincip, som innebér att det ankommer pa myn-
digheten sjialv att utreda alla omstdndigheter i arendet
som behovs for ett vialgrundat beslut. Den andra viktiga
principen, som inte heller direkt kommer till uttryck i for-
fattning, dr vad man kan kalla skyldigheten att folja tidi-
gare avgoranden, prejudikat (SOU 1982:49 s. 189). Vi kal-
lar den senare har for "principen om konsekvens”.

De namnda juristerna havdar ocksa — vilket naturligtvis
ar relevant for fragan har - att SIV och UtIL trots ett riks-
dagsbeslut om detta 1984 inte sammanstéller och publice-
rar asylrattslig praxis. Foljaktligen vet inte juristerna vad
som géller. UtIN havdar i sitt genmale att det gér man
visst. Invandrarministern var tydligen oséker pa hur det
forholl sig och foranstaltade om en sarskild (dir. 1993:80)
oberoende utredning om saken. Utredarna har avlamnat
ett betdnkande, "Utvéardering av praxis i asylarenden”
(SOU 1994:54). Inte heller denna ansags racka utan en ny
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utredning tillsattes (dir. 1994:75).

Det blir med dessa utgangspunkter mojligt att stédlla upp
ett antal forhallanden som kan undersokas i en empirisk
studie av beslutshandlingar i tillstands- och avvisnings-
drenden.

e forutsdgbarhet  harleds fran principen om
konsekvens (se
prop. 1983/84:144

Sfu 7 s. 41)
e ombud, ratt
till bitrdade harleds fran FL9§, RB18:41
e kommunikation haérleds fran FL4, 16,17 §§
* muntlig hand-
laggning héarleds fran UtlL 11:1, FL 14 §
(se 1992/93 Sfu 7
s. 36 ff)
e fullstandig
utredning harleds fran officialprincipen
* motivering harleds fran UtlL 11:3, FL 20 §

Pa samtliga dessa punkter har de 141 juristerna anfort
konkret kritik. Det kan sjalvfallet sagas att dven flera and-
ra komponenter ingar i "formell rattssiakerhet”, t.ex. moj-
ligheten att anfora besvar, anhéngiggorandet av drendet
m.m. Saddana saker visade sig intressanta i tillimpningen
av socialtjanstlagen (Esping 1994), men nar det galler UtlL
har de mgjligen inte samma intresse utom kanske nér det
galler direktavvisning.

Materiell rattstrygghet

Materiell rattstrygghet arett begrepp eller en kvalitet som
utvecklats for sadana delar av den speciella forvaltnings-
ratten dar "malrationella” snarare &n “normrationella”
beslutsformer ar foreskrivna eller annars nédvéandiga. |
tillampningen av UtlL ar detta framfor allt patagligt nar
nagon soker uppehallstillstand och dberopar sadana for-
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hallanden som avses 1 UtlL 2 kap. 4§ p. 2 (humanitara
skal) eller ndar nagon soker asyl enligt 3 kap. 1 §. Innebor-
den av ett felaktigt avslagi denna typ av d&renden kan na-
turligtvis fa for den enskilde katastrofala konsekvenser.

Lagstiftaren har ocksa forsokt garantera rattstrygghe-
ten genom att i1 attonde kapitlet forbjuda verkstéllighet av
beslut om avvisning eller utvisning till ett land dér den ut-
visade riskerar dodsstraff, kroppsstraff eller tortyr (1 §) el-
ler forfoljelse (2 §) eller — for krigsvéagrare — att séandas till
krigsskadeplats (3 §). I 4 § anges att utlanning som avses i
3 kap. 1§3 ("de facto-flykting”, "flyktingliknande skél”)
inte far avvisas eller utvisas till sitt hemland om han har
synnerliga skil mot detta. I samtliga dessa bestammelser
galler ocksa att utldnningen inte far utvisas till ett tredje
land om han dar riskerar att uvisas till sitt hemland. Mot-
svarande verkstallighetshinder har inte preciserats vad
galler humanitara skal”.

De verkstillighetshinder som preciseras av lagstiftaren
1 attonde kapitlet bor 1 materiellt avseende vara desamma
som de som skall ligga till grund for sjdlva avvisnings- el-
ler utvisningsbeslutet och som i sin tur har sin grund i att
utldnningen saknar/inte beviljats uppehallstillstand. Det
kan tillaggas att nagra vésteuropeiska ldnder (Tyskland
och Schweiz) har infort bestdammelser om ”sdkra ur-
sprungslander”; vilka dessa &r beslutas av regeringen (ge-
nom forordning), medan en motsvarande ordning overvags
i andra stater, bl.a. i Nederldnderna (Widgren 1993).

UtlL:s bestdmmelser och kriterier for provning och éver-
provning ansluter i dessa avseenden till flera internatio-
nella konventioner och rekommendationer. Detta innebér
att utlandska myndigheter i vissa ldgen har att ta stall-
ning till svenska myndigheters handlaggning av asylaren-
den. Detta kan intriffa nir svenska myndigheter beslutat
om utvisning och denna skall verkstédllas. Atminstone tva
tillfallen dar detta skett ar kdnda fran 1993. I ett fall verk-
stalldes utvisningsbeslutet av en peruansk kvinna. Planet
mellanlandade 1 Amsterdam och kvinnan sokte och bevil-
jades asyl av hollandska myndigheter. Utgangen av dren-
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det &dr oviss. I ett annat fall besléts om utvisning av tva ko-
sovoalbaner. Innan utvisningen kunnat verkstéllas avvek
de tva till Storbritannien med falska pass. Det brittiska in-
rikesministeriet beslot om avvisning till Sverige men ap-
pellationsdomstolen beslét om inhibition i avvaktan pa
ndrmare undersokning om svensk praxis gjorde Sverige
till ett sdkert "tredje land” enligt FN:s flyktingkonvention
och den s.k. Europakonventionen. I domstolens beslut lag
ett uppdrag till inrikesministeriet att ndrmare underscka
svensk tillampning av konventionsbestammelserna. Fallet
med en irakisk journalist som utvisades till Jordanien
1994 kan ocksa ridknas hit. Det finns anledning att tro att
svenska myndigheter ofta missbedémer situationen.

I den allménna debatten i Sverige har i atskilliga sam-
manhang hédvdats att SIV:s och UtIN:s avslagsbeslut ar
tendentiost felaktiga. En stor del av kritiken kommer fran
foretradare for organisationer som kan forviantas ha viss
kunskap om forhallandena i de lander som avses, t.ex. Am-
nesty International, Roda korset, Inomeuropeisk Mission
och andra hjidlporganisationer. Den tidigare ndmnda skri-
velsen fran 141 jurister hdvdar att myndigheterna ”scha-
bloniserat” besluten pa ett siatt som inte éverensstammer
med UtlL om att prévningen skall vara individuell.

Misstanken att adrendebesluten ”schabloniseras” av
olika skl eller "typifieras” pa ett sdtt som inte &r forenligt
med lagstiftarens intentioner &r gammal. I forarbetena till
1980 ars utlanningslag behandlades detta problem tamli-
gen utforligt. Den huvudsakliga orsaken ansags da vara
nodvandigheten av att i allmédnna beslutshandlingar und-
vika att beskriva forhallanden som faller under utrikes-
sekretess. Sadana overvaganden foranledde da en &ndring
i sekretesslagens sjunde kapitel som skulle mgjliggora
hemligstdmpling av delar av beslutsmotiveringarna.

Det kan emellertid finnas manga andra forhallanden i
en organisation som kan leda till en tendens att standar-
disera besluten och 6vervidgandena. Det har t.ex. gjorts un-
dersokningar vad géller tillimpningen av bistandspara-
grafen (6 §) i socialtjanstlagen. Dar finns samma tendens
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till standardiserade “schablonbeslut”. Socialforvaltning-
arna kannetecknas liksom Invandrarverket av att man
hanterar stora volymer av "likartade” (men inte identiska)
drenden déar utgangspunkten dr lagens bestammelser om
individuell bedomning som motsvarar dem i UtlL. Studi-
erna av socialtjansten visar ocksa att olika beslutsenheter,
t.ex. distriksforvaltningar inom samma kommun, tenderar
att utveckla egna normer eller standarder for bade &aren-
dehantering och bedomning. Det &r inte orealistiskt att for-
moda att ndgot liknande kan ske vid de olika, tdmligen
sjalvstandiga, asylbyraerna inom SIV.

Ett 4rende som var aktuellt hosten 1993 och som onek-
ligen reser en del fragor ar det om en grupp av ca 400 ryska
judar. UtIN avslog konsekvent asylansékningar for dessa
och hdvdade att antisemitisk verksamhet 1 Ryssland
“avtagit nagot i styrka” och att de handelser vederborande
rakat ut for inte har sin grund i en (av staten sanktione-
rad) forfoljelse av honom som jude” utan i en 6kande all-
mén brottslighet i Ryssland. UtIN grundade — efter en stu-
dieresa man gjorde varen 1993 i Ryssland och Ukraina —
sin installning pa att Ryssland avskaffat den tidigare stat-
ligt sanktionerade sdrbehandlingen av judar. Rapporten
fran resan ar hemligstdmplad. I en utfragning under led-
ning av invandrarministern i september 1993 understrok
alla inbjudna experter att en traditionell antisemitism i
Ryssland som inte "bestraffades” var ett svart problem som
blivit varre under senare tid. Endast en tjdnsteman fran
UD och chefen for UtIN hdvdade motsatsen. I en intervju
1993-11-04 sade invandrarministern att regeringen redan
1991-12-19 (samma dag som beslutet om generellt undan-
rojande av diverse andra restriktioner!) markerat sin syn
péa de ryska judarnas situation. D4 bedomdes en rysk jude
som de facto-flykting enligt UtlL 3 kap. 3 § p. 3 och bevilja-
des UT. Tidigare hade ett fatal ryska judar fatt UT av hu-
manitdara skal enligt UtlL 1:4. I ett védgledande beslut
1993-11-25 fann regeringen igen skél att understryka sin
uppfattning. Under tiden hade ett antal sddana familjer
avvisats.
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Om det alltsa finns en del indikationer pa att rétts-
tryggheten inte ar oantastlig eller praxis alltid 1 6verens-
stammelse med lagstiftarens eller regeringens intentioner,
sa dar saken inte helt 1att att undersoka "vetenskapligt”.

Ett grundlaggande problem &r naturligtvis att det inte —
som nar det galler formell rattssdkerhet — finns nagra enk-
la kriterier for vad som ar nodvéandiga och tillrackliga vill-
kor for en fullgod rattstrygghet. Det ar beslutsunderlagets
kvalitet — fullstéandighet, palitlighet och objektivitet — som
i forsta hand &ar avgorande (den noédvandiga forutsatt-
ningen!). Det dr dess hantering, inklusive de varderingar
som laggs till, som forst utgoér den tillrackliga forutsatt-
ningen. Badadera kan vara svara att undersoka empiriskt
och att skilja fran varandra.

Beslutsunderlaget (inklusive vérderingarna) kan at-
minstone 1 de flesta fall delas in i tva slag, namligen dels
myndigheternas generella kunskap om forhallandena i
den asylsokandes hemland ("ldnderkunskap” i den system-
interna terminologin), dels utlanningens personliga for-
hallanden, erfarenheter och trovardighet. Till en del ar det
uppenbart fraga om rapporter — ofta hemligstamplade —
fran egna undersokningar/studieresor i landet i fraga. Det
ligger 1 sakens natur att sddana faltstudier maste bli tam-
ligen ytliga och dessutom planerade och genomférda i sam-
rad med landets myndigheter. De kan ocksa bara bli aktu-
ella for ett litet antal lander. Till en annan del bestar un-
derlaget av rapporter eller utlatanden (likaledes hemlig-
stamplade) fran svenska beskickningar (eventuellt via
UD). Dessa svenska beskickningar har emellertid ocksa
andra funktioner, t.ex. att framja svensk export eller till-
varata andra svenska intressen for vilka de behover for-
troendefulla kontakter med landets myndigheter. Det ar
inte svart att forestalla sig att deras rapporter om forhal-
landet i landet kan bli bade ofullstédndiga och 6versldtande.

I en del handligar hdnvisas till rapporter fran interna-
tionella organ som UNHCR och liknande, men ocksa séa-
dana som Internationella Roda korset och Amnesty Inter-
national. I nagra fall har dessa uppenbart haft stor bety-
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delse. Det var t.ex. rapporter och rekommendationer fran
UNHCR som gjorde att man uppskot verkstéalligheten av
ett stort antal avvisningsbeslut rérande kosovoalbaner un-
der 1992 och 1993. I andra — t.ex. utvisning av irakier till
Jordanien (som forsta asylland) trots protester fran
UNHCR - har de inte tillmétts betydelse.

Den andra delen av beslutsunderlaget ar den asylsokan-
des egna upplevelser vars trovardighet delvis bedoms mot
bakgrund av "landerkunskapen”. Till en del kan dessa er-
farenheter dokumenteras genom t.ex. resehandlingar. Till
storre delen maste det emellertid blir en fraga om den asyl-
sokandes egen trovardighet. Praxisutredningen (SOU
1994:54) konstaterar att trovardigheten bedéms pa ett
(alltfor) schabloniserat sétt bl.a. darfor att den asylso-
kande forstort sina resehandlingar.

Hur man skulle kunna genomféra en undersékning av
“rattstryggheten” i praktiken star alltsa inte helt klart. En
mojlig utgangspunkt kan vara den struktur som skisseras
i betdnkandet "Utldnningslagen — en partiell oversyn”
(SOU 1993:24). Utredningsmannen vill se ansvaret for
tillimpningen och praxisbildningen inom UtlL:s tillamp-
ningsomrade fordelat pa tre nivéer:

1. Statens invandrarverk, som framst genom positiva be-
slut, d.v.s. genom beslut som pa ena eller andra sattet
tillgodoser sokandens 6nskan att fa uppehallstillstand
héar och vilka beslut inte — enligt dagens ordning — far
overklagas eftersom beslutet inte innehaller ett forord-
nande om av- eller utvisning, skapar en intern praxis.

2. Utldnningsnamnden, som efter overklagande av In-
vandrarverkets "beslut i fraga om avvisning eller utvis-
ning och en i samband ddrmed behandlad fraga om up-
pehallstillstand” ger riktlinjer for tillampningen fran
framst rattsliga utgangspunkter.

3. Regeringen, som genom beslut i ett enskilt drende efter
overlamnande fran endera Statens invandrarverk eller
Utlanningsndmnden framst gor principiella stallnings-
taganden.
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Av 7systemskél” borde, menar utredningsmannen, positiva
beslut av Invandrarverket egentligen inte vara med i ana-
lysen eftersom denna skall aterspegla de avgéranden som
beslutats av UtlL eller regeringen. Men... (sid. 3:5-3:6):

”All erfarenhet visar emellertid att en betydelsfull del av myn-
dighetens praxis skapas av myndigheten sjilv utifran bl.a.
den tolkning som den gor av forfattningstext och tidigare av-
goranden, det méa galla ett drendes formella hantering eller
dess materiella utgang. Avgéranden som bygger pa det mate-
rialet och som t.ex. innebér bifall till en sokandes begédran un-
derkastas i dagsldget inte nagon granskning av nagon “utom-
stdende” eller av annan instans. Franvaron av overprov-
ning/granskning leder regelmassigt till ett bibehallande eller,
om man sa vill, till en forstarkning av den interna praxisen.
Praxiskélla 1' star ddrmed utan tvekan 'pa egna ben'. I avbi-
dan pa en ordning dér dven ett positivt beslut i ett tillstadnds-
drende kan overklagas eller pad annan sétt underkastas en
sarskild granskning, maste invandrarverket sjalvt skapa sa-
dana rutiner att det blir mgjligt att 6verblicka och systemati-
sera de avgoranden dar till exempel en asylsokande far bifall
till sin ansokan.”

Utredningsmannen, som ocksa var overdirektor i SIV, kon-
staterar att det inte bor vara nagon svarighet att ta fram
ett statistiskt representativt material foér en sddan under-
sokning, men att “det sjalvfallet hade varit en fordel i sam-
manhanget om dven de positiva besluten varit atminstone
nodtorftigt motiverade, nagot som de idag mycket sédllan

REET)

ar-.

Politisk styrning och kontroll

Migrationspolitiken utgar fran en forestéallning om att fria
befolkningsrorelser dr att foredra och att restriktioner (el-
ler annan offentlig inblandning) 4r beklagliga undantag
fran ett onskvéart normaltillstand. En langsiktig strategisk
invandringspolitik formulerad i "positiva” termer har ald-
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rig overvagts i Sverige 1 modern tid. Man &r dock snubb-
lande néara i SOU 1991:1 och prop. 1990/91:195. Under pe-
rioden 1954-1974 fanns tanken pa en sadan konstruktiv
politik ocksa som ett underforstatt element i den organise-
rade "arbetskraftsinvandringen”.

Det ar olika kriser och omvélvningar i omvarlden som
har framtvingat restriktionerna, alltifrdn revolutionen i
Ryssland 1905 till Jugoslaviens sammanbrott 1 borjan pa
1990-talet. Det ar ocksa detta som bildat grunden for
UtlL:s konstruktion. Utredningen om oversyn av utlan-
ningslagen konstaterar (SOU 1988:1): 7. .. att man i1 1954
ars lag, vars huvudprinciper aterfinns i 1980 ars lag, ut-
gick fran att omfattande restriktioner rorande utlanning-
ars inresa och vistelse endast skulle behévas under en be-
griansad tid. Vad som da framstod som regler av undan-
tagskaraktéir, sdsom passtvang och skyldighet att ha up-
pehalls- och arbetstillstand, &r numera huvudregler som
sannolikt inte kommer att dndras inom 6verskadlig tid.”

Denna grundinstillning gor att hela migrationspolitiken
framstar som “reaktiv” snarare &n "konstruktiv”’. Den mo-
tiverar ocksa UtlL:s konstruktion som extrem ramlag och
den langtgaende delegeringen till framfor allt regeringen
men ocksa till myndigheterna. Regeringen forutséatts
kunna reagera snabbare, sédkrare och med storre precision
an vad som skulle vara mgjligt med en mera detaljerad lag-
stiftning och dndringar i en sddan. Men det ar ocksa moj-
ligt att regeringen ar kanslig for patryckningar och att
detta leder till en allméan ryckighet i den politiska styr-
ningen (jfr dir. 1994:75, s. 7). Under alla omstdndigheter
blir riksdagens kontrollmojligheter begréansade.

UtlL ger alltsa stora formella mgjligheter for regeringen
och myndigheterna att styra inflyttningens volym med
héansyn till det svenska samhéllets kapacitet att ta emot
inflyttarna. Mojligheterna varierar emellertid for de olika
kategorierna inflyttare (siffror inom parentes anger ande-
len av dem som beviljades UT 1992, totalantalet var ca
35 000). Det som regeringen inte i namnvérd utstrackning
kan paverka &r spontant asylsokande konventionsflyk-
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tingar och krigsvagrare enligt UtlL 3 kap. 1§ 1 och 2 (1-2
procent). Hartill kommer nordiska medborgare som inte
behéver tillstand 6ver huvud taget. I framtiden kommer
ocksa eventuell arbetskraftsinvandring fran EES-lan-
derna att hora hit. Vad man kan paverka — och paverkar —
ar de facto-flyktingar enligt UtlL 3 kap. 1§ p. 3 (67 pro-
cent) och "humanitara skal” enligt UtlL 2 kap. 4 § p. 2 (25
procent). Ett slags mellanstallning i dessa avseenden intas
av”’anhoriga” enligt UtlL 2 kap. 4 § p. 1 (55 procent). Even-
tuellt kan sa kallade kvotflyktingar (som beviljas UT i
samrad med UNHCR) ocksa raknas hit (10 procent). Det
bor noteras att sammansattningen pa delgrupper av anta-
let UT kan variera kraftigt mellan aren.

De myndigheter som beslutar om UT ar SIV och UtIN
men regeringen har naturligtvis manga mgjligheter att
under hand paverka myndigheterna (utan att blanda sig i
enskilda &renden) och utnyttjar dem forhoppningsvis
ockséa (jfr prop. 1986/87:99 om ledning av den statliga for-
valtningen). Det formella instrumentet (sedan mojligheten
att anfora besvar hos regeringen avskaffats) ar UtlL 7 kap.
11§ ”...Invandrarverket eller utlanningsndmnden far
med eget yttrande 6verlamna ett drende till regeringen for
avgorande om ...” (punkt 3) "det bedoms vara av sdrskild
vikt for ledning av tillimpningen av denna lag att 4rendet
provas av regeringen”, eller (punkt 4) synnerliga skél an-
nars talar for regeringens provning.” En del sddana beslut
far stort genomslag.

De tunga formella atgérder regeringen annars kan vidta
ar framfor allt mgjligheten att foreskriva om visumtvang
enligt UtlL 1 kap. 3 § (eller numera formellt undantag fran
ett tdnkt generellt visumkrav). Detta meddelas i UtlF 2
kap. 18§.

En forutsattning for att regeringen skall kunna ”styra”
och kontrollera invandringen ar att man har information
om den aktuella och forvantade situationen. Framfor allt
giller detta da asylsokande. SIV redovisar i institutionali-
serade former laget kvartalsvis till regeringen.

Utredningen om asylpraxis (SOU 1994:54) listar en del

116



“generaliserade” beslut fran 1989 till oktober 1992. Listan
omfattar sju beslut (nio om man ocksé raknar aterkallan-
det) som till storsta delen har skett genom végledande be-
slut men i nagra fall genom foreskrifter. Till detta kommer
sedan sérskilda beslut om bosnier 1993 och kosovoalbaner
1994. Sadana beslut far stora effekter pa invandringen och
tycks ske uttalat reaktivt och utan nagon genomténkt stra-
tegi. Varianter pa barnpraxis (familjer med barn som vén-
tat lange far tamligen automatiskt UT) har t.ex. inforts och
avskaffats minst fyra ganger 1989-1994.

Ofta nog har dessa beslut fatt karaktdaren av “nollstall-
ning”, vilket innebér att alla asylsékande fran ett visst
land som redan befinner sigi Sverige far UT samtidigt som
alla andra fran samma land avkravs visum. Det forsta be-
slutet av den karaktéaren fattades 1976 och rorde ungefar
2 000 syrianer fran Turkiet; det senaste rorde 40 000 bos-
nier. Samtidigt med det senare fattades vdgledande beslut
som innebar utvisning av ca 20 000 kosovoalbaner. Ett
“klubbslag” gjordes genom regeringens Lucia-beslut 1989
som innebar ndrmast tvarstopp for alla asylsokande utan-
for Genevekonventionen. Beslutet upphédvdes 1 december
1991. Hur den samlade medelsarsenalen av visum, uppe-
halls- och arbetstillstand och avvisning egentligen utnytt-
jas ar vart en undersokning. Det borde finnas utrymme for
en mera “finstdmd” invandringspolitik.

"Malen” for invandrarpolitiken angavs 1968 och 1974
som tidigare namnts i tre samlingsbegrepp: jamlikhet, val-
frihet och samverkan. De har utvecklats och bekréftats i
senare riksdagsbeslut om riktlinjerna fér migrationspoliti-
ken. Dessa mal kan ocksa ses som principiella "villkor” el-
ler "restriktioner” for invandrings- och flyktingpolitiken;
d.v.s. invandringen bor vara i huvudsak fri men staten/re-
geringen skall begransa den med hansyn till samhallets
kapacitet att ta emot utlanningar i socialt acceptabla for-
mer, vilket 1 sin tur 4r lika med de ovanndmnda malen for
invandrarpolitiken. Alltsa skall regeringens kontroll och
styrning av invandringen i forsta hand beskrivas och be-
domas i sadana termer.
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UtIL (och UtlF) ar vasentligen konstruerad for att re-
glera en forviantat alltfor stor invandring. De krafter som
saledes skall modereras kan ytterst forenklat ses som ett
utflyttningstryck (push”) och ett inflyttnings-/hitflytt-
ningstryck ("pull”). Det forsta handlar da om att de ekono-
miska, sociala eller politiska forhallandena i hemlandet
upplevs som otillfredsstédllande (ett starkare ord ar antag-
ligen pa sin plats). Detta leder da till en utflyttningsbena-
genhet som, néar forhallandena blivit tillrackligt besvar-
liga, ocksa resulterar i ett forsok att emigrera. Det finns
anledning att tro bade att det skall till ett mycket stort
missndgje eller stor radsla innan nagon flyttning aktualise-
ras 1 verkligheten, och att flyttningsbendgenheten samva-
rierar t.ex. med utbildning. Aven avstandet i geografiskt
och kulturellt/etniskt/sprakligt avseende till mojliga in-
vandringsldnder kan ténkas spela stor roll.

"Pull”-kraften ar naturligtvis spegelbilden: invandrar-
landet upplevs som mer vdlmaende (kan ge invandraren en
battre ekonomisk standard), socialt tryggare och politiskt
friare. Fragan varfor flyttaren valjer just Sverige blir be-
roende bl.a. av den migrationspolitik som tillampasiandra
jamforbara lander; de politiska och socioekonomiska skill-
naderna mellan t.ex. Finland och Sverige ar inte stora men
migrationspolitiken helt olika, vilket medfor att Finland
praktiskt taget inte har haft nagon invandring. Men en an-
nan viktig faktor dr antagligen att "bilden” av Sverige kan
vara mera bekant eller mindre frammande, darfor att tidi-
gare invandrargrupper fran samma land eller region for-
medlat information. Sjdlva forhallandet att en relativt stor
del av utvandrarna eller flyktingarna fran fore detta Jugo-
slavien sokt asyl just 1 Sverige maste till en del forklaras
av att den jugoslaviska kolonin hér redan ar sa stor (med
66 500 1 forsta och andra generationen var den 1992 den
storsta icke-nordiska). Den mycket stora “anhoriginvand-
ringen” kan till stor del (dock inte helt) forklaras analogt.
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10. Aspekter pa en integra-
tionspolitik

Inom migrationssociologin forekommer manga olika defi-
nitioner och beskrivningar av begreppet och fenomentet in-
tegration. En definition som kan tdnkas ansluta till nuva-
rande integrationspolitik i Sverige ar foljande, hamtad
fran William S. Bernard:

“Integration is achieved when migrants become a working
part of their adopted society, take on many ofits attitudes and
behaviour patterns, and participate freely in its activities, but
at the same time retain a measure of their original cultural
identity and ethnicity.”

Man kan mojligen hdvda att den svenska migrationspoliti-
ken gar langre vid bevarandet av den ursprungliga etnici-
teten genom den starka betoningen av ”valfrihet” och sa-
dana program som hemspraksundervisning, sarskilt stod
till invandrarforeningar, speciella kulturella aktiviteter
och ett aktivt stod till atervandring. "Ratten” och mojlig-
heterna att bevara en sa stor del av den ursprungliga et-
niska tillhorigheten och kulturella identiteten hor antagli-
gen till de migrationspolitiskt kontroversiella fragorna.
Jose Alberto Diaz drar i sin avhandling (1993) baserat pa
ett stort empiriskt material slutsatsen:

"Hence the major conclusion of this analysis is that Sweden
must move the focal point of immigrant policy from cultural
issues to the key problems of the integration of immigrants in
the economic, social and political spheres of Swedish life.

In ideological and programmatic terms, this means that
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Sweden's policy orientation should move from the dominant
cultural pluralism approach to a model defined specifically
and consistently according to the notion of integration.”

Allmént kan man nog pasta att den nuvarande invandrar-
politiken &r illa anpassad till de aktuella forutsiattning-
arna i fraga om invandringens volym och etniska sam-
manséttning. Den &r ju heller inte konstruerad for detta. I
den foljande framstallningen skall vi gora nagra prelimi-
ndra kommentarer under de invandrarpolitiska rubri-
kerna om jamlikhet, valfrihet och samverkan. Det kan no-
teras att kommentarerna har olika djup beroende pa till-
ganglig litteratur.

Jamlikhet — arbets- och bostadsmark-
nad samt utbildning

Det finns en grundldggande forestédllning att utlanningar
eller invandrare skall ha med svenskarna ”likvardiga lev-
nadsvillkor”. En forutsiattning for att jamlikhetsmalet
skall kunna uppréatthallas ar att invandringen hela tiden
anpassas till samhillets mojligheter att ge invandrarna
arbete, bostad, social omvardnad och utbildning pa samma
villkor som befolkningen i 6vrigt”.

Inneborden av ”véalfard” anges i olika lagar, t.ex. RF 1:2
som innefattar bl.a. rétt till arbete, bostad och utbildning.
Samtidigt som fragan om arbete och bostad hor till de mera
strategiska variablerna i valfards- och ddrmed invandrar-
politiken &r de ocksa mera svarhanterliga 4n t.ex. utbild-
ning. Delvis hor detta naturligtvis samman med att of-
fentliga myndigheter endast behidrskar delar av atgar-
derna och diarmed anpassningen till migrationspolitiken.

Under en period fran 1950-talet till mitten av 1970-talet
dominerades migrationspolitiken av en officiellt sanktio-
nerad och organiserad arbetskraftsinvandring. Foretagens
rekrytering utomlands skedde i samrad med arbetsmark-
nadsmyndigheterna och de fackliga organisationerna. In-
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vandrarna hade regelméssigt en garanterad anstédllning
(ofta ocksa en atminstone provisorisk bostad) vid inresan.
Efter 1975 har den officiella arbetskraftsinvandringen
nastan helt upphort och ersatts av en lika stor eller storre
“flykting”- och anhoriginvandring (Lundh och Ohlsson
1994). Det kan emellertid inte helt uteslutas att volymen
“invandring” (=beviljade UT) dven av sadana grupper pa-
verkas av laget pa arbetsmarknaden. Figuren (efter Wa-
densjo 1994) kan fa illustrera sambanden.

Invandringen och konjunktursvingningarna

10 1,75
94 ~ 1,50
8 - 125
7 - 1,00
6~ - 0,75
54 ~ 0,50
4 Foz2s
3 T T T T rrrrr—rrr+t 0,00

64 66 68 70 72 74 76 78 80 8 84 86 88 90 9

IM = invandring per tusen invanare —IM----V

V = andel vakanser i procent av arbetskraften

Killa: Wadensjo (1994).

Undersokningsresultaten dr emellertid inte helt entydiga.
Bland annat visar Jan Ekbergs studier (1991, 1994a och
1994b) pa en mycket lag sysselsattningsgrad och, trots
detta, hog arbetsloshet bland invandrare som anlédnt efter
mitten av 1980-talet. Sarskilt géller detta icke-europeiska
grupper. Om det numera finns ett samband mellan invand-
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ring och arbetsmarknadslédget s& méste det vara tamligen
indirekt. Det finns emellertid ocksa forskningsresultat
som visar pa en hog andel egenforetagare bland vissa in-
vandrargrupper. Det dr mgjligt men antagligen svart att
beldagga att det finns en omfattande “sekundar ekonomi”
bland invandrare som inte framgar av den officiella ar-
betsmarknadsstatistiken. En litteraturundersokning pa
Invandrarverkets bibliotek visar pa en omfattande och
ganska spridd forskning — bade pa delomraden och olika
forskargrupper — kring frdgan om invandrarna och arbets-
marknaden. Det finns ingen anledning att tro att det i for-
sta hand skulle kravas flera undersokningar.

Boendet dr en annan avgorande fraga for méalet om jam-
lika villkor i migrationspolitiken. Den har ett sjalvklart
geografiskt samband med arbete. Enligt Riksdagens revi-
sorer prioriteras bl.a. tillgdngen pa bostad framfor arbete i
kommunplaceringarna av flyktingarna. Flyktingarna pla-
ceras i forsta hand i kommuner och kommundelar dar det
finns lediga bostdder och t.ex. tillgang till tolkservice och
hemspraksundervisning, vilket inte noédvandigtvis Aar
samma déar det finns arbete och ledig kapacitet pa arbets-
formedlingen. Det ar oklart vad "sekundéar” flyttning fran
forsta kommun till framfor allt storstadsomradena betyder
fran bostads- och arbetsmarknadssynpunkt. Eventuellt
ger det storre mojligheter till arbete men leder sidkert till
lagre bostadsstandard och antagligen till 6kad segrega-
tion. SIV har foreslagit att man skall gora systemet med
introduktionslon som ersédttning for deltagande 1 mottag-
ningskommunens introduktion obligatoriskt. ’Genom han-
sivning till att en invandrare har sin forsérjning knuten till
en annan kommun kan storstadskommuner motverka
strommen av oférutsebara inflyttningar.”

En litteraturundersokning pa Invandrarverkets biblio-
tek visar att forskningen om invandrare och bostadsfragor
dar ganska riklig men tdmligen koncentrerad till ett litet
antal fragor (etniska grupper och sociala natverk, dldre,
storstadsomradena). En mera overgripande teoretisk in-
fallsvinkel saknas.
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Utbildningsfragorna ar uppenbart mindre vil belysta i
forskning och andra undersokningar. Samtidigt har de up-
penbart stor betydelse for ”jamlikhet” i invandrarpolitiken.
I utredningen "Ursprung och utbildning” (SOU 1993:85)
har samlats ett material som belyser “andra generatio-
nens” utbildningsval. Det har ocksa analyserats sarskilt av
Similé (1994). Materialet visar att invandrarbarnen — neu-
traliserat for andra faktorer som fordldrarnas utbildning —
véaljer hogre utbildning, ungefiar som den inhemska befolk-
ningen. De tenderar till och med att vara 6verrepresente-
rade pa gymnasieskolans teoretiska linjer och i hogskolan.
Pastdendena har inte fatt std oemotsagda (Sjogren 1994)
och lider dessutom av svagheten att avse dem som ar fodda
1953-1970, d.v.s. barn till invandrare fran Europa som vi
vet blev vél integrerade. Det borde emellertid finnas maj-
ligheter att underscka dven senare anldnda grupper med
avseende pa "standscirkulationen”.

Valfrihet — hemsprak, kulturstéd och
friskolor

Den offentliga politiken nér det galler valfrihetsmalet ar
delvis vésentligt ldttare att urskilja &n motsvarande nér
det galler malet om jamlikhet. Atgdrderna och program-
men dr synbara och kan latt utldsas ur offentliga budgetar.
Olika offentliga kommittéer har behandlat fragan, bl.a. in-
vandrarpolitiska kommittén i1 betdnkandet “Invandrar-
och minoritetspolitik” (SOU 1984:58). Det ingick ocksa som
prioriterat omrade iinvandrar- och flyktingkommitténs di-
rektiv (1993:1). De har varit foremal for foga smickrande
uppmarksamhet fran bade Riksrevisionsverket och Riks-
dagens revisorer. Anda maste man fraga sig om dess latt
synliga delar ocksa ar de socialt mera vasentliga. Det fore-
faller finnas atskilliga omraden dér olika svenska eller in-
hemska traditioner och véarderingar inte helt latt later sig
forenas med hallningen hos olika etniskt sdrpraglade in-
vandrargrupper.
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Sarskilt tycks detta gélla i forhallande till etniska grup-
per som pa olika sétt vill hdvda en "teokratisk” syn pa
samhadllet och sociala relationer men déar den svenska in-
stdllningen sedan lang tid tillbaka ar sekulariserad. En del
sadana problem forefaller tamligen banala och kan kanske
l6sas genom kompromisser: halal slakt kontra den svenska
djurskyddslagen, sikhernas turbaner och muslimska kvin-
nors slgjor kontra arbetsmiljolagens krav, fastemanader
och det svenska skolviasendet. I andra fragor, som t.ex.
jamstélldhet mellan konen eller synen pa barnens ratt, ar
vardekonflikterna mera patagliga och kompromisser kan-
ske inte mojliga.

Andra dnnu mera diffusa konflikter, som t.ex. synen pa
arbete som en rattighet respektive en skyldighet, har kan-
ske inte ens observerats. Sddana skillnader i "mentalitet”,
med Ake Dauns (1989) term, gar kanske sa djupt att nagon
valfrihet inte alls &r mojlig eller acceptabel.

Hemsprak och diverse kulturstod ar narmast exempel
pa ganska vil dokumenterade program for valfrihet. Stod
till Atervandring kunde vara ett annat. Det nyligen inférda
systemet med skolpeng och friskolor tycks daremot inte ha
observerats i ett invandrarperspektiv.

Samverkan — invandrare 1 politiken,
organisationsstod

”Samverkan” betraktat som mal innebar nar det formule-
rades 1968 och 1974 invandrarnas aktiva deltagande i
svenskt samhaillsliv. Denna officiella strdavan har framfor
allt manifesterats i rostréatt for invandrare i kommunalva-
len. Det borde naturligtvis ocksa komma till uttryck pa
halvofficiella arenor for inflytande pa samhaéllsproces-
serna: fackforenings- eller hyresgéastrorelserna, namnde-
mén 1 de allmanna domstolarna och forvaltningsdomsto-
larna samt organ som t.ex. hyres- och socialforsdkrings-
namnderna.

I den officiella politiken har invandrarorganisationerna
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—1 enlighet med den allménna kollektivistiska traditionen
1 svensk samhallsorganisation — fatt stod. Tanken har da
naturligtvis varit att organisationerna skall utnyttjas for
att kanalisera inflytande for invandrargrupperna via t.ex.
styrelserepresentationer, ledamoter i offentliga utred-
ningar och samradsgrupper, remissyttranden etc. Nagon
utvardering av detta har uppenbart inte gjorts. Det fore-
faller som om det officiella Sverige, som av tradition och
vana litar pa att manniskorna kan organisera sig, over-
skattar de flesta invandrargruppernas féormaga att finna
gemensamma eller kollektiva losningar.

125



Efterskrift

Ambitionen med denna rapport &r, som vi framhallit tidi-
gare, inte att finna sanningen utan bara att séka den. Vi
har heller inte funnit nagon sanning. Om vi har kunnat bi-
dra till en diskussion for att utreda den har malet upp-
natts. Klart star emellertid att den svenska flykting- och
invandrarpolitiken befinner sig i en kris. Detta har ocksa
observerats av de olika partierna och migrationsfragorna
har uppgraderats pa den politiska dagordningen. Samti-
digt ar det uppenbart att den enighet som, liksom om neu-
tralitetspolitiken, ldnge géllt om utldnningspolitiken har
ersatts av splittring.

Bakgrunden ar pataglig och konkret. Antalet asylso-
kande har minst tiodubblats sedan det nuvarande syste-
met konstruerades i borjan av 1980-talet. Integrationen av
invandrarna i det svenska samhallet gar allt sdmre. Den
konflikt som allt tydligare gestaltas gar mellan det etiska
eller moraliska budet att ge flyktingar en fristad och ge in-
vandrarna goda levnadsvillkor och, & andra sidan, de be-
gransningar som de sociala och ekonomiska villkoren stil-
ler upp. Det ar ocksd mot den bakgrunden man skall se den
nuvarande socialdemokratiska och den tidigare borgerliga
regeringens forsok att formulera en helt ny politik.

Manuskriptet till denna bok fardigstalldes i maj 1995.
Sedan dess har de tva utredningar vars direktiv diskute-
rades i kapitel 7 6verlamnats till regeringen. Dessutom har
tva mera tekniska betidnkanden publicerats av utred-
ningsmin som fick sina direktiv av den tidigare rege-
ringen. Det finns anledning att kommentera i varje fall de
tva mera principiellt inriktade. I flera avseenden ér forsla-
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gen och reservationerna en god illustration till det dilem-
ma som inledde denna bok. I andra overraskar de.

Bada principutredningarna ar parlamentariskt sam-
mansatta och leds av socialdemokratiska kommittéordfo-
randen (Britt Olauson respektive Bjorn Rosengren). Flyk-
tingpolitiska kommittén har gett sin utredning titeln
"Svensk flyktingpolitik 1 globalt perspektiv’ (SOU
1995:75). Huvudtesen ar att invandringen av asylsokande
och anhoriga maste begriansas med hédnsyn till de stora
kostnaderna. Kommittén uppskattar t.ex. kostnaderna for
enbart asylprévning och mottagningsstod till 20 miljarder
kronor under tiden 1992-1994.

Kommittén vill darfor att Sverige skall tilldmpa en na-
got liberalare tolkning av Genevekonventionens flykting-
kriterier (i 6verensstimmelse med UNHCR:s uppfattning
och som de tillampas 1 flertalet andra EU-ldnder) men
samtidigt att man skall reservera "humanitira skal” for
svart sjuka och handikappade. Den stora invandringen av
asylsokande med sma eller inga individuella skyddsbehov
kan enligt kommittén dessutom adventyra forstaelsen for
dem som har starka skyddsbehov, namligen konventions-
flyktingarna.

For att mota massflykt fran krigs- och katastrofomraden
foreslas framst okat stod och okad hjalp i ndromraden i
samarbete med t.ex. UNHCR och utvidgade mdjligheter
att lamna tillfalliga uppehallstillstand parallellt med stod
till atervandring. Anhoriginvandringen begrédnsas till
karnfamiljen. Granskontrollen foreslas skarpt med bl.a.
okade magjligheter till direktavvisning, obligatorisk foto-
grafering och fingeravtryck pa alla asylsokande samt for-
dubblade straff for "flyktingsmuggling”. Den samman-
lagda effekten av dessa atgarder innebér allt annat lika en
mycket kraftig reducering av invandringen.

Kommittén forsoker ockséa i flera rdkneexempel kvanti-
fiera innebérden av de foreslagna atgédrderna. I ett exem-
pel med ett antagande om 25 000 asylsokande per ar kom-
mer 7 000 att direktavvisas mot 5 000 med gallande regler,
medan 5000 far uppehallstillstdind mot 10 000 nu. De
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strangare reglerna for anhoriginvandring innebéar att an-
talet anhoriga per varje ursprungligt tillstand sjunker fran
0,8 till 0,6, vilket med den samtidiga sdnkningen av anta-
let uppehallstillstand innebar att anhoriginvandringen
gar ner fran nuvarande 8 000 till 3 000 per ar. Kommittén
understryker med kraft att kvantifieringarna ar riakne-
exempel och att det faktiska utfallet vasentligen beror av
vad som hédnder i omvérlden.

Sa langt 6verensstammer forslagen med den som social-
demokraterna tidigare forfiktat (och med direktiven; se
kap. 7). I tva viktiga avseenden avviker man emellertid.
Man overger tanken pa en kvotering av antalet invandrare
fran olika lander och véarldsdelar till forman for en (kom-
plicerad) budgetreglering som skall mgjliggora overfo-
ringar fran internationell flyktinghjalp till inhemsk och
tvartom, allt eftersom situationen forandras. Detta forut-
satter en 1 dessa avseenden gemensam budgetbehandling
med arbetsmarknadsdepartementet respektive utrikesde-
partementet och motsvarande utskott i riksdagen. Man f6-
reslar ocksa dndringar i UtlL som innebér att regeringen
far utokade mojligheter (och skyldigheter) att styra ut-
vecklingen genom generella forordningar snarare dn som
nu med praxisbildande beslut i enskilda fall.

Majoriteten i kommittén bestar av socialdemokrater och
centerpartiets representant. Ovriga har reserverat sigi va-
rierande utstriackning. Den principiellt tyngsta invand-
ningen star — inte éverraskande — folkpartiet for, som i
stort sett forkastar hela forslaget. Mycket mera forsiktiga
reservationer har lamnats av moderaterna och kristdemo-
kraterna som verkar acceptera problembeskrivningen och
principerna i forslagen men har atskilliga invandningar
mot de konkreta detaljerna. Det verkar alltsa inte finnas
nagon enhetlig borgerlig front. Aven pa vinsterkanten
finns invdndningar bade fran viansterpartiet och miljopar-
tiet, de forra mera principiella och de senare mer i detaljer.

Remisstiden pa kommitténs forslag gar ut den forsta no-
vember 1995 och regeringen tycks vilja ldgga en proposi-
tion till varriksdagen 1996. I beaktande av att kommittén
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av tidsskal har lamnat en hel del fragor outredda framstar
detta som ganska ambitiost. Hur en riksdagsmajoritet
kommer att se ut ar ocksa —1 beaktande av de manga olika
reservationerna — oklart.

I ett delbetankande “Arbete till invandrare” (SOU
1995:76) anfor Invandrarpolitiska kommittén att arbets-
losheten bland invandrare har 6kat kraftigt under 1990-ta-
let. Man anger att de offentliga nettokostnaderna for detta
har okat fran 10 miljarder 1990 till 21 miljarder 1994.
Kommittén foreslar en serie atgarder for att underlédtta in-
vandrarnas mdjligheter pa arbetsmarknaden: "Den posi-
tiva sdrbehandling som foreslas motiveras av det akuta be-
hovet av att rddda éver ett antal ménniskor fran ett per-
manent bidragsberoende for att diarmed ocksa minska
framtida spédnningar mellan olika befolkningsgrupper 1
Sverige.” Kommittén hoppas att, genom de foreslagna at-
garderna, till en kostnad av ca 350 miljoner kronor skapa
arbete at mellan 15 000 och 20 000 invandrare.

Forslagen ansluter principiellt till det jamlikhetsmal
som formulerades som officiell politik redan 1968. Endast
moderaterna anfor en principiell reservation mot den posi-
tiva sdrbehandlingen.

Trots att forslagen knappast ar i 6verensstammelse med
den politik som fordes 1991-1994 (minskad positiv sédrbe-
handling av invandrare och snabbare integrering eller as-
similering) accepteras tydligen forslagen av de 6vriga bor-
gerliga partierna. Mgjligen beror detta pa att forslagen ar
sa jamforelsevis marginella och pa att man kan avvakta
till huvudbetankandet som skall foreligga 1 december 1995
med att formulera genomténkta reservationer.

Forutom dessa tva principiellt viktiga kommittéforslag
finns ocksa tva andra mer tekniska utredningar som till-
sattes av den tidigare regeringen. Den ena dr Asylprocess-
utredningen som avgivit betdnkandet "Effektivare styr-
ning och rattssdkerhet i asylprocessen” (SOU 1995:46).
Den andra ar Verkstéllighetsutredningen med betédnkan-
det ”Ett samordnat ansvar for asyldrenden” (SOU
1995:55). Bada dessa forlag éar tekniskt detaljerade och up-
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penbart samordnade med Flyktingpolitiska kommittén,
vilket naturligtvis kommer att underldatta departements-
behandlingen.

Det ar alltsa mojligt att riksdagen kommer att behandla
forslag om invandrings- och flyktingpolitiken som innebéar
kraftiga nedskéarningar avinvandringen varen 1996 och pa
hosten 1996 forslag om invandrarpolitiken, som innebéar
stora anstriangningar for att underlatta invandrarnas in-
tegration pa arbetsmarknaden. Det verkar da troligt att
riksdagsmajoriteten i det forra fallet kommer att besta av
socialdemokraterna och centerpartiet och vid det andra
tillfallet av atminstone socialdemokraterna och vanster-
partiet. Utan tvekan &r det brattom, men en samordning
av migrationspolitikens tva delar 4r ocksa angeldgen. Det
ar inte alldeles sjalvklart att man kommer att uppna
denna.
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Antalet asylsokande har minst tiodubblats sedan
borjan av 1980-talet. Invandrarnas integration i det
svenska samhillet gar allt simre. Migrationsfragorna
har ocksa flyttats upp pa den politiska dagordningen.
Syftet ar att fa till stand en fran humanitéra, sociala
och ekonomiska utgangspunkter langsiktigt hallbar
politik med bred forankring.

Migrationspolitiken kan ses som tva inbordes
sammanldnkade delar: invandringspolitik (kontrollen
av invandringen till Sverige) och invandrarpolitik
(invandrarnas integration i det svenska samhallet).
Forfattaren blottlagger och analyserar "det migra-
tionspolitiska dilemmat”, d.v.s. valet mellan genero-
sitet och restriktivitet i invandringspolitiken, och
mellan hoga och laga ambitioner i invandrarpolitiken
—vi har inte rad med hoga ambitioner i bada och ar
dessutom inte 6verens om vad som ér efterstravans-
vart!

I boken gors en grundlig genomgang av saval lag-
stiftning som praxis. Enligt forfattaren kan det finnas
anledning att i Sverige fundera bdde pa en skérpt
invandringskontroll och pa en invandrarpolitik med
storre inslag av ”sméltdegel” och mindre av "kulturell
mosaik”. Hans kritiska reflektioner kommer sidkert
av somliga att uppfattas som utmanande.

Hans Esping ar fil. dr i rattssociologi med det offent-
liga regelsystemet som specialitet.
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